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INTRODUZIONE: Il significato del principio bicamerale. 
1. Nozioni e caratteri generali. 
Il principio1 del Bicameralismo, nella sua accezione più generale, informa un 
sistema nel quale si prevede il concorso di due assemblee per l’esercizio di 
talune attribuzioni, in particolare di quelle legislative. Il bicameralismo si di-
stingue perciò dall’unicameralismo che dà vita ad un sistema basato su 
un’unica assemblea legislativa e dal multicameralismo che è caratterizzato 
dal contemporaneo funzionamento di assemblee in numero superiore a due 
che, con varie modalità, collaborano alla formazione dell’ordinamento nor-
mativo. Il multicameralismo non ha più oggi attuazione, poiché tutti gli Stati 
contemporanei sono retti con sistemi mono o bicamerali. Si distingue, poi, il 
bicameralismo in senso proprio da altre forme più o meno attenuate di esso. 
Per il Mortati «il sistema bicamerale vero e proprio è quello in cui le due as-
semblee sono poste in una posizione di assoluta parità, dunque, pur costitu-
endo organi distinti ed autonomi, possono dar vita a manifestazioni di volontà 
imputabili allo Stato solo con la confluenza dei consensi di entrambe sullo 
stesso testo di deliberazione »2, mentre il bicameralismo attenuato 3 intervie-
ne quando la posizione delle due Camere non è assolutamente paritaria, il 
pieno potere legislativo ed il controllo politico, sono riservati ad una di esse e 
per l’altra sono previste soltanto attribuzioni consultive o particolari funzioni 
esecutive o giurisdizionali. In ogni caso come ha osservato il Romano, «è una 
precisa esigenza del bicameralismo che le due assemblee non costituiscano 
un duplicato e, quindi, si differenzino più o meno fondamentalmente, così da 
potersi integrare l’una con l’altra »4. I modi con cui questa differenziazione 
può attuarsi sono vari e possono riguardare diversi fattori5. Per quanto con-
cerne la funzione legislativa, sono previste varie ipotesi: che una delle due 
Camere manchi del potere d’ iniziativa o si veda precluso lo stesso in materia 
finanziaria e tributaria oppure non disponga del potere di emendamento, pur 
essendole attribuito il potere di approvare o respingere; od ancora possa 
compiere opera ritardatrice dell’iter legislativo nel senso che la sua opposi-
                                                   
1 NEGRI, Bicameralismo in Enciclopedia del diritto vol. v, Milano, Giuffrè, 1959 
2 MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1958, 336. 
3 BISCARETTI, Diritto costituzionale, Napoli, 1954, 229. 
4ROMANO, Principi di diritto costituzionale generale, Milano, 1945, 308 . 
5 GUARINO, Del sistema bicamerale, in Studi senesi, 1953. 
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zione ad un progetto di legge possa essere superata soltanto in base ad una 
successiva lettura dell’altra Camera; od infine che si predisponga  una piena 
riserva di materia a favore di una Camera, escludendo totalmente il concorso 
dell’altra. Per quanto interessa la funzione di controllo o più in generale le 
funzioni esecutive attribuite ai Parlamenti, può accadere che l’approvazione 
dei bilanci finanziari sia riservata ad una delle Camere ovvero si sancisca per 
essa un obbligo di priorità d’esame; ed ancora che si limiti la funzione ispet-
tiva di una Camera al potere di interrogazione e di interpellanza, ma non si 
preveda il potere di inchiesta o si escluda la responsabilità politica del Go-
verno verso di essa. Ad una Camera soltanto possono essere poi, riservati il 
compito di collaborare alle formazione di altri organi costituzionali od attri-
buzioni, anche, di natura giurisdizionale. In merito alla differente struttura 
delle due Camere può dirsi, che essa dipenda dalla diversa durata e composi-
zione. Due Camere possono essere rispettivamente temporanea e permanente 
oppure entrambe temporanee; possono avere la stessa durata o meno; le loro 
formazioni contemporanee o sfasate nel tempo, il loro rinnovamento comple-
to o pro parte. Riguardo alla composizione, diverse possono essere le proce-
dure per la loro formazione: una Camera elettiva può coesistere con un’altra 
formata con il sistema della nomina da parte del Capo dello Stato o con un 
sistema misto in base al quale accanto ad un’ aliquota di membri nominati dal 
Capo dello Stato vi siano, in proporzioni determinate, membri eletti ed altri di 
diritto; molto spesso si ha la coesistenza di due assemblee, entrambe elette, 
talvolta elette con il medesimo sistema, da un identico corpo elettorale, più 
spesso con diversi sistemi, da differenti elettori, con differenti requisiti per 
l’elettorato passivo. La risoluzione dei conflitti tra le due Camere può avveni-
re attraverso vari strumenti quali lo scioglimento delle assemblee, il referen-
dum popolare, la riunione dei due rami del Parlamento in assemblea naziona-
le ed i comitati misti interparlamentari. Il rendimento di tali istituti varia, na-
turalmente, a seconda delle condizioni in cui essi vengano concretamente ad 
operare. 
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2. Fatti storici del bicameralismo6. 
Nelle diverse epoche storiche e nei diversi contesti politici, molte sono le ra-
gioni che hanno condotto a costituire i Parlamenti dell’età moderna secondo 
un  modello bicamerale. In sintesi può, comunque, dirsi che queste ragioni 
hanno finito per gravitare intorno a tre esigenze di fondo, legate a diversi 
processi di sviluppo del costituzionalismo moderno e contemporaneo. Una 
prima esigenza, la più antica, fu quella che condusse a tradurre nel principio 
bicamerale la scelta di tenere separati, secondo un criterio di classe o di ceto, 
i rappresentanti del corpo sociale chiamati a sedere in Parlamento: questa 
scelta, come è noto, venne ad imporsi per la prima volta, verso la metà del 
XIV secolo, nell’esperienza parlamentare inglese7. Per questo la storia del 
Parlamento inglese viene a coincidere in larga parte con quella del sistema 
bicamerale8. I passaggi essenziali di questa storia si possono riassumere nei 
seguenti punti. Il Parlamento inglese, come gli altri Parlamenti dell’età me-
dioevale, si era venuto a configurare, fin dal XIII secolo, come un’assise di 
feudatari, laici ed ecclesiastici, convocata periodicamente dal re, quale feuda-
tario più influente, al fine di deliberare sui contributi e sugli aiuti feudali da 
imporre ai singoli partecipanti. A mano a mano che i borghi e le contee co-
minciano ad affermarsi come comunità di uomini liberi sottratte all’influenza 
dei feudatari, anche i rappresentanti di tali comunità vengono chiamati a par-
tecipare ai lavori del Parlamento: dunque, mentre i feudatari rappresentano 
solo se stessi in Parlamento ed i propri interessi, gli eletti dalle comunità sono 
tenuti ad eseguire le istruzioni ricevute dagli elettori, di fronte a cui sono 
chiamati a rispondere del loro operato. Questa diversità di posizioni, somma-
ta alle distinzioni che contrappongono nobili e borghesi per vincoli di tradi-
zione e di nascita, induce il Parlamento, nel corso del XIV secolo, ad operare 
attraverso due corpi separati, la Camera dei Lords e la Camera dei Comuni. 
Per un certo arco di tempo, le due Camere, nonostante siano separate, verran-
no ad esprimere una forza equivalente, e questo porterà ad affermare, con il 
principio del «Re in Parlamento» come base della sovranità, anche la regola 
della necessaria simultaneità nella convocazione: ma ben presto prenderà an-
                                                   
6 CHELI, Bicameralismo in Digesto delle discipline pubblicistiche, vol. II, Torino, 
Utet, 1987. 
7 GUARINO, Del sistema bicamerale, in Studi senesi, 1953, 207. 
8 MANZELLA, Il Parlamento, Bologna, 1977. 
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che l’avvio quel processo che, attraverso passaggi molto graduali, condurrà, 
nel corso di questo secolo, a sanzionare la definitiva preminenza della Came-
ra dei Comuni, come espressione diretta della sovranità popolare, Camera dei 
Lords, quale espressione del principio regio ed ereditario. Se le vicende del 
Parlamento inglese segnano l’origine più antica del bicameralismo, un secon-
do passaggio essenziale nella storia di questo istituto è quello che si viene a 
manifestare attraverso le costituzioni dell’età della Restaurazione. In questa 
fase, l’esigenza fondamentale che attraverso il bicameralismo, si afferma, è 
quella della riduzione e del contenimento della forza della  rappresentanza 
popolare, espressa dalla Camera elettiva. Il fatto è, che pochi anni dopo, la 
rivoluzione francese aveva espresso con forza il principio monocamerale, 
muovendo dalla convinzione che, se la sovranità spettante al popolo è unica, 
essa non potrà manifestarsi altro che attraverso un’unica «Assemblea nazio-
nale»; ma questo è proprio il principio che le carte della Restaurazione si 
propongono di contrastare in basa alla riaffermazione, accanto alla sovranità 
del popolo, della sovranità della corona. L’impianto dualista della sovranità e 
dello Stato, affermato dall’ ideologia costituzionale di questa età, si riflette 
direttamente nella costituzione dell’organo parlamentare, nel cui ambito la 
sovranità popolare e la sovranità regia devono trovare un punto di convivenza 
equilibrata. Si giunge così, in un contesto storico nuovo, ad una rilettura ag-
giornata del bicameralismo9 di stampo inglese, tant’è che, nei primi decenni 
del XIX secolo, Parlamenti come quello della Francia e del Belgio, finiscono 
per ricalcare, anche in punto di bicameralismo, il modello inglese. Ed a que-
sto modello, reinterpretando in una prospettiva di «bilancia dei poteri» tra re 
e popolo, si verrà anche ad ispirare lo Statuto Albertino del 1848, attraverso 
la scelta di un bicameralismo articolato in un Senato, «composto di membri 
nominati a vita dal re in numero non limitato» ed in una Camera elettiva, 
«composta di deputati scelti dai collegi elettorali conformemente alla legge». 
Un terzo passaggio nella storia del bicameralismo si manifesta, infine, 
nell’ambito delle forme più recenti di Stato democratico, fondato 
sull’imputazione esclusiva della sovranità al popolo. In questa fase il bicame-
ralismo tende normalmente a collegarsi con una finalità non di riduzione, ma 
di arricchimento delle forme della rappresentanza espresse attraverso la sede 
                                                   
9 CHELI, Bicameralismo in Digesto delle disc. Pubbl. vol. II, Torino, Utet, 1987 
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parlamentare. Tale esigenza viene, peraltro, a tradursi, sul piano 
dell’organizzazione costituzionale, attraverso modelli tra loro molto differen-
ziati. Si può concludere sottolineando, come la scelta bicamerale, nei contesti 
più moderni in cui è venuta a maturare, abbia finito per esprimere due fun-
zioni essenziali10: quella della definizione, attraverso la seconda Camera, di 
un «contrappeso» e di un «limite» alla forza della rappresentanza popolare e 
quella dell’arricchimento della sfera di questa rappresentanza attraverso la 
messa a punto di un ulteriore apparato di filtraggio degli interessi sociali, cioè 
di una sede di «riflessione» o di «raffreddamento»11 per i processi decisionali 
parlamentari. Le due funzioni, nelle diverse costituzioni, si sono spesso so-
vrapposte e incrociate; ma nelle loro matrici storiche restano tra loro ben di-
stinte. L’adozione del bicameralismo, in numerosi ordinamenti statali con-
temporanei, anziché dipendere dalla struttura degli ordinamenti stessi, rap-
presenta il frutto di particolari opzioni politiche, collegate alle motivazioni 
più diverse. Talora, infatti, la seconda Assemblea parlamentare viene conce-
pita ed istituita per prevenire il pericolo di una democrazia totalitaria, come 
quella che potrebbe risultare dalla concentrazione di eccessivi poteri in capo 
ad un legislativo monocamerale.  In altri casi ancora, l’attenzione dei costi-
tuenti si sposta sull’esigenza di integrare la rappresentanza parlamentare, af-
fiancando al collegio espresso dall’intero corpo elettorale, in nome di una lo-
gica politica o partitica, un altro collegio che, in tutto o in parte, rappresenti 
determinate partizioni del corpo sociale o del territorio nazionale.12 In con-
clusione i principali argomenti che i sostenitori del bicameralismo adducono 
in difesa dell’istituto si basano principalmente sull’ osservazione che il siste-
ma bicamerale consentirebbe il raggiungimento di alcuni fini fondamentali 
nello Stato moderno: l’affinamento progressivo ed il miglioramento tecnico 
della legislazione, dovuto al duplice esame cui viene sottoposto un progetto 
di legge; un controllo più sicuro e profondo della volontà popolare, per 
l’utilizzazione di diversi sistemi elettorali; un contributo alla stabilità 
dell’indirizzo politico generale, grazie alla possibilità che il sistema offre di 
accertare lo stato della pubblica opinione in tempi diversi (questo però soltan-
                                                   
10 MATTARELLA, Il bicameralismo in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1983, 
1161. 
11 NEGRI, Bicameralismo in Enciclopedia del diritto, vol. V, Milano, Giuffrè, 1959. 
12 PALADIN, Tipologia e fondamenti giustificativi del bicameralismo. Il Caso Italia-
no in Quaderni costituzionali n°2 1984 
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to nell’ipotesi che le due Camere siano elette per differenti durate od in mo-
menti diversi); una garanzia contro i sovvertimenti dell’ordinamento e cioè 
grazie ad un sistema di «cheks and balances» che solo in virtù del bicamera-
lismo può porsi in essere; cioè un sistema di equilibri, di centri di resistenza 
alle tendenze sovvertitrici, di cui il sistema bicamerale rappresenterebbe un 
pilastro molto importante e solido; ed una relativa stabilità del Governo.13  
  
                                                   
13 NEGRI, Bicameralismo in Enciclopedia del diritto, vol. V, Milano, Giuffrè, 1959. 
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STATUTO E BICAMERALISMO. 
1. Il principio bicamerale nello statuto albertino: cosa avevano in mente 
i Costituenti quanto hanno trattato del bicameralismo 
Al momento della formazione del nostro Statuto, l’Inghilterra, la Francia e il 
Belgio avevano due Camere; nel Consiglio di Conferenza del 7 febbraio 
1848, posto il criterio di prendere come modello la costituzione francese allo-
ra vigente, fu ammessa anche per conseguenza la duplicità delle Camere, il 
così detto sistema «bicamerale». Il ministro Ravel concludeva un lungo di-
scorso esprimendo il pensiero che il Re non dovesse «dividere la propria au-
torità con un solo corpo, ma con due»; il ministro De Ambrois aggiungeva 
esserci «un punto principale e decisivo, la bilancia dei poteri» e per questo 
erano necessarie due Camere. Venne quindi approvato l’articolo 6 del Pro-
clama da pubblicarsi nel giorno seguente, e in seguito esso passò nello Statu-
to senza ulteriore disamina.14 Dunque in sede di preparazione dello Statuto, il 
Consiglio di Conferenza non si soffermò ad approfondire la struttura del bi-
cameralismo, né mise a fuoco la questione dei rapporti tra le due Camere.15 
Appariva chiara l’intenzione degli autori di porre le due Camere in una con-
dizione di sostanziale parità, ma in realtà ne conseguì, un bicameralismo at-
tenuato, che si articolava in una Camera a carattere rappresentativo, quella 
dei deputati, e nel Senato del Regno, composto di membri di nomina regia e 
di diritto (i principi reali); l’art. 10 dello Statuto stabiliva che, le leggi d’ im-
posizione dei tributi o di approvazione dei bilanci e dei conti dello Stato, do-
vessero essere presentate prima alla Camera rappresentativa e poi al Senato; 
l’indirizzo politico spettò, sin dal primo mutare della forma di governo da co-
stituzionale pura in parlamentare, al Governo del Re in concorso con la Ca-
mera dei deputati.16 Non poteva perciò il Senato, scrive Jemolo, costringere 
alle dimissioni il Gabinetto che avesse la fiducia del Sovrano e della Camera, 
ma era soltanto nel suo diritto di non approvare il disegno di legge presentato 
da quel Gabinetto ed approvato dalla Camera; con la tacita intesa, che ben 
presto divenne regola accettata di diritto costituzionale, che nel caso di deciso 
                                                   
14 RACIOPPI-BRUNELLI, Commento allo Statuto del Regno, vol. I, Torino, 1909. 
15 JEMOLO, Camera e Senato: rapporti e contrasti, in Il Centenario del Parlamento, 
Roma, 1948. 
16 NEGRI, Bicameralismo in Enciclopedia del diritto, vol. V, Milano, Giuffrè, 1959. 
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dissenso tra le due Camere sopra una misura legislativa, l’ultima parola do-
vesse essere detta dal corpo elettorale, nel senso cioè che se una proposta di 
legge, che rispondesse ad un tema di notevole importanza politica ed al quale 
l’opinione pubblica si appassionasse, fosse respinta, dopo l’approvazione del-
la Camera, dal Senato, potesse chiudersi la legislatura, ed indirsi dal Governo 
le elezioni, indicando, nella relazione al decreto di chiusura, quel contrasto 
come il punto che gli elettori avrebbero dovuto decidere. E se gli elettori ri-
mandassero alla Camera fautori della stessa proposta, dovesse da ultimo esse-
re il Senato a piegarsi ed evitare il perpetuarsi del conflitto.17 Entrando più 
nel dettaglio, secondo lo Statuto albertino, il Senato era composto da membri 
di diritto e da membri di nomina regia. I primi erano i principi della famiglia 
reale, i secondi erano nominati dal re fra i membri di speciali categorie che, 
oltre agli arcivescovi, comprendevano gli alti funzionari civili e militari, co-
loro che avessero ricoperto uffici elettivi per un certo periodo di tempo, non-
ché le personalità distintesi per meriti patriottici, scientifici o per censo.18 
Quindi soggetti che rientravano nelle 21 categorie determinate tassativamente 
nell’ art. 33 dello Statuto; ed una Camera dei deputati eletta dal corpo eletto-
rale,  nonostante si avesse ancora un suffragio molto ristretto. Al concetto 
democratico, il quale riconosce che tutti i poteri emanano dal popolo, vedia-
mo corrispondere il sistema elettivo; al concetto aristocratico, il quale vede 
nell’ Alta Camera la rappresentanza di un elemento sociale che vuol essere 
privilegiato nella cittadinanza, vediamo corrispondere il sistema ereditario; al 
concetto monarchico, il quale evita di mettere la Corona a fronte 
dell’assemblea potentissima per la sua diretta origine popolare, vediamo cor-
rispondere il sistema della nomina regia. I Senatori sono nominati a vita e 
non a termine fisso, per permettere al Senato di godere della necessaria indi-
pendenza. Se vengono scelti dal Re con l’avviso dei Ministri responsabili, 
non hanno però ufficio di rappresentare o di servire il Governo; e pertanto, 
una volta avvenuta la nomina, debbono trovarsi al sicuro da ogni speranza a 
da ogni timore a fronte dell’Esecutivo, senza che il pensiero della possibile 
revoca o dell’eventuale diniego di riconferma alla scadenza del termine, li pa-
ralizzerebbe nel libero esercizio delle alte funzioni che lo Statuto attribuisce 
                                                   
17 JEMOLO, Camera e Senato, Roma, 1948. 
18 GUARINO, Del sistema bicamerale in Studi senesi, 1953. 
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all’assemblea senatoria. Non può dunque esservi né una revoca dei singoli 
Senatori, né scioglimento di un Senato di nomina regia: la nostra assemblea è 
permanente, e i singoli suoi membri sono nominati a vita.19 Il numero dei Se-
natori è illimitato; ciò permette, ove occorra, di correggere anche gli eccessi 
dell’Alta Camera e dirimere i conflitti: quindi la Corona quando reputa che a 
ristabilire l’equilibrio non convenga ne colpire la Camera elettiva con lo 
scioglimento né colpire i Ministri con la loro sostituzione, può sostanzial-
mente correggere il Senato, nominando ad un tratto un tal numero di nuovi 
Senatori, da spostare e capovolgere la maggioranza ostile che vi si era forma-
ta. Il diritto illimitato di nuove nomine corrisponde pertanto, in rapporto ad 
un Senato di nomina regia e vitalizia, a ciò che è il diritto di scioglimento in 
rapporto alla Camera elettiva e temporanea: l’esercizio di esso viene chiama-
to comunemente infornata. Inoltre lo Statuto fissa l’età di 40 anni per essere 
membro della Camera Alta,  per i membri nominati dal Re, e di 21 anni per i 
membri di diritto, ovvero i principi reali, che però acquisteranno il diritto di 
voto appena compiuti i 25 anni. Importa però non dimenticare, che se il re-
gime rappresentativo richiede due Camere, non sopporterebbe tuttavia che 
queste fossero perfettamente identiche, se così fosse si potrebbe incappare nel 
pericolo rilevato da Turgot e da Franklin, quando rassomigliarono il sistema 
bicamerale al serpente con due teste ed al carro trainato da due cavalli in sen-
so opposto. Quindi non sarebbe consigliabile di far sorgere il Senato dallo 
stesso corpo elettorale dell’altra Camera, con identici collegi e metodi di 
scrutinio, con identica durata, con uguali condizioni di eleggibilità e con u-
gual numero di membri. Ma, detto ciò, l’esperienza prova che di tutti gli altri 
metodi possibili, il meno adatto a conciliar forza al Senato è proprio quello 
della nomina regia e vitalizia sia pur condizionata a categorie o a presenta-
zioni. Un Senato ereditario ha in attivo il vantaggio della massima indipen-
denza così dal Governo come dagli elettori, ma da altra parte è «una Paria 
mutilata»20, senza avere sufficiente contatto con il popolo, le nomine sono 
fatte secondo il punto di vista del Gabinetto che si trova al potere. Altro ele-
mento, che a mio avviso, denota una scelta verso un sistema bicamerale atte-
nuato o addirittura oserei dire imperfetto è l’art. 10 dello Statuto, come avevo 
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già accennato inizialmente; infatti esso recita che «ogni legge d’imposizione 
dei tributi o di approvazione dei bilanci e dei conti dello Stato, deve essere 
presentata in primo luogo alla Camera dei deputati». Esso fa  propria unica-
mente la seconda fra le regole del diritto pubblico inglese. Il sistema, sorto in 
un paese avente una delle due Camere a sistema ereditario, non ha le stesse 
ragioni di essere negli Stati ove anche il Senato è elettivo, o dove il Senato è 
composto bensì per nomina regia, ma sotto l’influsso di Gabinetti parlamen-
tari. Il Parlamento non è solo un corpo legislativo, ma è anche un corpo di 
controllo politico sul Governo. Ora, il controllo è un giudizio, e perciò non si 
presta ad essere esercitato due volte da due corpi uguali e distinti. 
L’assemblea che giunge prima a sindacare il Governo, miete il campo, quella 
che giunge dopo, non può che tacere, però se riconferma il giudizio fa cosa 
inutile e se lo muta si viene a porre in conflitto con l’altra. Quindi conviene 
affidare il primato del sindacato politico a quella che fra le due assemblee, è 
meglio costituita ed indicata per esercitarlo: e questa è certamente la Camera 
elettiva, quale diretta rappresentanza del corpo elettorale e dell’opinione pub-
blica. L’assemblea che riceve per prima un progetto finanziario, resta arbitra 
di prolungarne lo studio e ritardarne l’approvazione quanto più le piace, fin 
quasi alla vigilia del giorno in cui sarà necessario che il progetto si trovi di-
venuto legge ed entri in vigore, rendendo così impossibile al Senato, una re-
visione approfondita con esercizio del diritto di emendamento sul progetto.21 
Inoltre non solo si nega al Senato l’iniziativa finanziaria, ma si pretende, al 
pari della Camera dei Lords inglese, che esso non debba avere in questo 
campo alcun diritto di emendamento; o per meglio dire, gli viene concesso il 
solo emendamento inteso a diminuire le cifre singole, non già ad elevarle, o 
ad aggiungerne, o a ristabilire nei disegni di legge quelle proposte finanziare 
che, il Governo abbia presentate alla Camera elettiva e la Camera abbia re-
spinte. Quanto all’emendamento, il nostro Statuto non distingue fra le due as-
semblee, né all’art. 3, né all’art. 30, né all’art. 55: e in questo art. 10, nono-
stante si pensi il contrario, null’altro si dice, se non che le leggi finanziarie 
debbono essere presentate prima alla Camera dei Deputati. Se il sistema bi-
camerale è utile e conveniente non si vede perché dovremmo rinunziarvi o 
quasi per le leggi finanziarie. Il Senato col votare modificazioni alle leggi fi-
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nanziarie, non impone certo il proprio modo di vedere, ma si limita, come 
sempre, a mettere innanzi quel che gli pare più utile: e consapevole della sua 
minor forza intrinseca di fronte all’altra Camera, non lo farà che nei casi più 
gravi.22 Il nostro Senato si è sempre ritenuto in diritto di emendare su queste 
leggi facendo un uso discretissimo di questo diritto. A tal proposito si ricorda 
una discussione memorabile avvenuta in Parlamento: la Camera aveva ap-
provato nel luglio del 1878 un progetto per l’abolizione della tassa sui cereali 
inferiori e per la riduzione di quella sulla macinazione del grano. Il Senato, 
occupandosene a sua volta nel 1879, approvò l’abolizione del dazio sui cerea-
li inferiori ma ristabilì integralmente la tassa sul macinato, malgrado le prote-
ste del presidente dei ministri on. Depretis, che sosteneva l’incompetenza as-
soluta dell’assemblea vitalizia a votare emendamenti di quel genere. Il pro-
getto quindi ritornò alla Camera, dove con dibattito vivacissimo, contro 
l’opinione dello stesso Gabinetto che esortava a tenere fermo ponendo perfi-
no la questione di fiducia, si concluse con l’approvare il progetto che era sta-
to modificato dal Senato, e con l’iniziare contemporaneamente un altro pro-
getto a parte per l’abolizione della tassa sul macinato che il Senato non aveva 
ammessa. Giunse, dunque, in Senato questo secondo progetto, trovando nuo-
ve opposizioni, le quali condussero a sospendere ogni  immediata delibera-
zione in proposito. Il Governo sciolse la Camera: e avendo il paese rimandato 
in Parlamento una maggioranza favorevole all’abolizione di quella dura tassa, 
un nuovo progetto era iniziato dal Governo ed approvato dalla Camera. Il Se-
nato allora, dichiarando di aver assolto il proprio compito nelle precedenti 
opposizioni, riconobbe che di fronte alla deliberata volontà del paese l’ora dei 
salutari avvertimenti era trascorsa, ed approvò il progetto. Così rimanevano 
confermati i diritti dell’assemblea senatoria, fino a che la Camera, in rappre-
sentanza diretta del corpo sovrano, non mostri che diverso è il volere di 
quest’ultimo.23 In conclusione l’intento, nello Statuto, era quello di limitare il 
potere della rappresentanza democratica, affiancandole una seconda Camera 
diversamente composta. Infatti alla Camera rappresentativa si affiancava una 
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seconda Camera non elettiva, strettamente legata alla Corona.24 Limitare la 
rappresentanza, mantenere il controllo del re sulla legislazione, era lo scopo 
di un Senato formato da membri vitalizi, di diritto e di nomina regia.25 Ma 
erano davvero tanto diverse Camera e Senato nell’Italia dell’Ottocento? In 
teoria, quale maggiore differenza di quella esistente fra un’assemblea eletta 
per un termine breve e un’assemblea vitalizia, con membri di diritto e di no-
mina regia? Eppure, se si guarda in concreto, la composizione dell’una non 
era tanto diversa nella sostanza da quella dell’altra, a causa della ristrettezza 
del suffragio. In un sistema oligarchico prima, predemocratico poi, gli eletti 
alla Camera dei deputati appartenevano in definitiva al medesimo ambiente 
sociale, culturale e persino politico dei membri del Senato: le divisioni che 
contraddistinguevano una Camera erano in sostanza le stesse che traversava-
no l’altra; a variare erano solo le proporzioni.26 
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LA DISCUSSIONE DEL BICAMERALISMO IN ASSEMBLEA CO-
STITUENTE. 
1. Quali sono stati i temi affrontati in Assemblea ed in Sottocommissio-
ne. 
Il tipo di soluzione che viene adottata in Italia con la costituzione del 1948 
esprime una scelta, per molti aspetti, anomala rispetto agli schemi ordinari 
del modello bicamerale. A tale soluzione si giunse sulla scorta di un dibattito 
assai complesso, che impegnò a lungo i lavori della Costituente, tanto in sede 
di Commissione dei 75 che di Assemblea plenaria.27 All’interno della Secon-
da Sottocommissione si erano, fin dall’inizio, delineate differenti posizioni: 
da un lato, quella delle sinistre, favorevoli all’adozione di un sistema mono-
camerale in base all’argomento, che «se la radice della sovranità è unica, ed è 
il popolo, la volontà popolare trova la sua espressione in una Assemblea, la 
quale rispecchia questa volontà ed è chiamata ad attuarla», come appunto af-
fermava l’on. La Rocca28 in Sottocommissione, ed ancora continuava affer-
mando, che la Camera unica è la più adatta, la più giusta ad eseguire la vo-
lontà popolare e non si può ammettere una seconda Camera formata da privi-
legiati, da nominati dall’alto, da persone investite a vita dalla carica, perché 
questo significherebbe riportare nella Repubblica democratica la vecchia im-
palcatura della monarchia. Fatta questa affermazione di principio, esso non si 
oppose in maniera categorica alla istituzione di una seconda Camera, che pe-
rò, anche per evitare un cattivo ricordo, non potrà più essere chiamata Sena-
to29. Quindi secondo i comunisti, la seconda Camera non potrà né dovrà esse-
re se non elettiva. Naturalmente si dovrà trovare il corpo elettorale adatto, 
perché non si può ammettere che dalla stessa fonte elettorale derivino due vo-
lontà diverse. E poiché si inclina verso l’adozione dello stato regionale, biso-
gnerà vedere se nella regione non possa trovarsi la fonte per l’elezione della 
seconda Camera. Poi c’era chi sosteneva, come Laconi che «la prima Camera 
rappresenta nel nostro Paese, attraverso l’elezione diretta, attraverso il suffra-
gio universale, la volontà di tutto quanto il popolo, alla quale non vi è ragione 
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28 PALADIN, Tipologia e fondamenti giustificativi del bicameralismo. Il Caso Italia-
no in Quaderni costituzionali n°2, 1984. 
29 LA ROCCA, Atti II  Sc. , 6 settembre 1946. 
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alcuna di porre dei freni e dei limiti»30; chi come Nenni, deduceva a sua volta 
che la prevista «Camera dei senatori si sarebbe risolta in un puro e semplice 
intralcio al lavoro legislativo, in un espediente procedurale per imbrigliare la 
prima Camera, in un organismo fittizio ed inutile».31 Altra posizione differen-
te, era quella, della Democrazia cristiana e dei partiti dell’area laica, favore-
voli a conservare un assetto bicamerale, sia pure su basi elettive, cioè del tut-
to diverse da quelle della tradizione statutaria.32 Quanto sostenuto dalle sini-
stre, faceva parte di un orientamento minoritario, infatti ripiegarono, quasi 
subito, sulla tesi che il bicameralismo fosse accettabile, a patto che entrambe 
le Camere esprimessero il principio democratico, essendo elette dal popolo e 
quindi dotate di identici poteri.33 Nella loro comune decisione di istituire due 
Camere del Parlamento, i costituenti restavano profondamente divisi circa gli 
obiettivi da raggiungere in tal modo e circa i mezzi più idonei allo scopo pre-
scelto.34 In sintesi, nella seconda sottocommissione come pure nel plenum, tre 
sono stati gli orientamenti principali: per un primo verso, cioè le forze di cen-
tro, in particolar modo i democristiani, puntavano al bicameralismo 
nell’intento di integrare la rappresentanza parlamentare, come Mortati ipotiz-
zò fin dalla sua relazione iniziale e come egli stesso precisò in un ordine del 
giorno che affermava «la necessità dell’istituzione di una seconda Camera, al 
fine di dare completezza di espressione politica a tutte le forze vive della so-
cietà nazionale, una seconda Camera che abbia una funzione politica, che non 
deve rispecchiare la prima, ma deve essere una rappresentanza capace di e-
sprimere interessi politici di carattere generale».35 Nella stessa seduta l’on. 
Einaudi affermava, che era necessaria una struttura politica che non dimenti-
chi nessuna delle forze esistenti nel Paese; per conseguenza ci deve essere 
una seconda Camera, diversa dalla prima, che non esca soltanto da una vota-
zione numerica dei singoli, ma che rappresenti tutto l’insieme delle forze vi-
ve, sia una rappresentanza di quelli che sono vissuti e di quelli che vivran-
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no;36 ed ancora l’on. Castiglia che affermava che «nella nuova Costituzione 
della Repubblica italiana, si doveva adottare il sistema bicamerale, istituendo 
accanto alla Camera dei Deputati, espressione della volontà politica del popo-
lo, il Senato, espressione, oltre che della stessa volontà politica, degli interes-
si sociali e regionali del paese nella cui sintesi e armonia si ravvisano i mezzi 
più idonei per una legislazione veramente rispondente alle aspirazioni della 
Nazione».37 Da ciò venne concordato il seguente ordine del giorno: «La se-
conda Sottocommissione, riconosciuta la necessità dell’istituzione di una se-
conda Camera, al fine di dare completezza di espressione politica a tutte le 
forze vive della società nazionale, passa all’esame del sistema del rapporto 
tra le due Camere ed al modo di composizione si ciascuna di esse».38 Per un 
altro verso, alcuni gruppi intermedi fra il centro e le sinistre, capeggiati da 
esponenti repubblicani, auspicavano piuttosto ad un Senato che fungesse da 
«Camera delle Regioni», volta ad articolare la base della rappresentanza par-
lamentare secondo un principio di decentramento territoriale, così come ven-
ne affermato da Lussu, che osserva inoltre che la Camera regionale dovrebbe 
essere concepita esclusivamente come rappresentativa dell’Ente Regione e 
degli interessi regionali, inquadrati questi ultimi in una visione unitaria 
dell’interesse generale della Nazione.39 Inoltre lo stesso onorevole, un giorno 
prima, aveva sostenuto di vedere con una certa preoccupazione le due Came-
re aventi gli stessi poteri; ciò costituirebbe un intralcio allo sviluppo 
dell’azione politica. La seconda Camera dovrebbe avere un potere ridotto, e 
non quello stesso della prima. E aggiunge che a suo parere costituisce una 
confusione l’elezione di una seconda Camera, anche se debba avere poteri 
limitati.40 Per un ultimo verso, si contrapponeva la tesi comunista e socialista, 
che appunto condizionava l’accettazione del principio bicamerale alla fon-
damentale omogeneità delle due Camere: come fu messo in luce da un ordine 
del giorno presentato da Lami Starnuti ed altri con cui si chiedeva che «la se-
conda Camera non fosse costituita in modo da alterare sostanzialmente la fi-
sionomia politica del Paese, rispecchiata nella composizione della prima Ca-
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mera»41; cioè, affermava, una cosa giustissima, perché sarebbe molto strano 
che si potesse dar vita ad una seconda Camera, in contrasto eventualmente 
con la prima, espressione diretta del pensiero e della volontà del popolo so-
vrano. Il dubbio che sorge nell’oratore è precisamente questo che, quando 
nell’ordine del giorno Mortati si parla di forze vive della società nazionale, 
cioè di forze produttrici, economiche, industriali, capitalistiche e via dicendo, 
si venga a creare questa antitesi, questa antinomia che invece si deve evitare. 
Non si deve avere un Senato di destra, quando il Paese ha voluto chiaramente 
che la rappresentanza politica e con essa tutto l’indirizzo dello Stato siano 
decisamente di sinistra. Alla fine vennero messi ai voti i due ordini del gior-
no, quello dell’on. Mortati e quello dell’on. Lami Starnuti, ed ebbe la meglio 
l’on. Mortati con 17 voti favorevoli contro i 12 favorevoli all’altro ordine del 
giorno.42 Dopo che le sinistre ebbero manifestato una certa flessibilità sul 
problema, dichiarandosi disposte ad accettare il principio bicamerale, a con-
dizione di non pregiudicare la parità nella legittimazione e nelle competenze 
tra le due Camere43, il dibattito svoltosi nella seconda sottocommissione si 
risolse in una generale, ma anche immotivata adesione al bicameralismo per-
fetto.44 Su questo ne ragionava l’on. Leone in un ordine del giorno, in cui af-
fermava, di fondamentale importanza il principio della parità tra Senato e 
Camera per quanto concerne il potere legislativo, nel controllo sull’azione 
governativa e nelle elezioni del Capo dello Stato e chiarito questo punto, la 
seconda Sottocommissione doveva passare allo studio sulla nomina e compo-
sizione della seconda Camera.45 Viceversa, si continuò a navigare fra gli e-
quivoci e fra i compromessi. Dapprima, infatti, venne approvato un ordine 
del giorno La Rocca-Grieco in cui si affermava l’esigenza di una seconda 
Camera integralmente elettiva, al pari della prima, considerando che ogni in-
vestitura di funzioni rappresentative dall’alto contraddice risolutamente ai più 
elementari principi di una democrazia, perciò si delibera che la seconda Ca-
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mera abbia origine esclusivamente elettiva.46 In seguito passò la proposta af-
facciata dall’on. Tosato, per cui la seconda Camera avrebbe dovuto essere «e-
letta a base regionale», ma senza aver chiarito se ciò sottintendesse 
l’accettazione della «Camera delle Regioni» come aveva proposto l’on. Lus-
su, e se in tal senso, si volessero o meno respingere le concezioni corporativi-
stiche del Senato, sia pure collegate a scelte da compiere in ambiti coinciden-
ti con le circoscrizioni regionali.47 Così si giunse, con una risoluzione del tut-
to precaria, alla formulazione dell’art. 55 del progetto di costituzione dove si 
stabiliva che «la Camera dei senatori è eletta su base regionale» (1° comma); 
che «a ciascuna Regione è attribuito, oltre un numero fisso di cinque senatori, 
un senatore per duecentomila abitanti o per frazione superiore a centomila» 
(2° comma); e che «i senatori sono eletti per un terzo dai membri del Consi-
glio regionale e per due terzi a suffragio universale e diretto dagli elettori che 
hanno superato il venticinquesimo anno di età» (3° comma). Ma questo pri-
mo compromesso, raggiunto al termine di lavori assai confusi e viziati da 
contraddizioni interne, non soddisfece in definitiva nessuna delle forze preva-
lenti in Assemblea. Da una parte, cioè si riteneva che fra le Camere così con-
figurate sussistesse ancora una eccessiva ed ingiustificata differenziazione; 
dalla parte opposta, si lamentava per contro, che attraverso un sistema bica-
merale di sola facciata si fosse «fatto rientrare dalla finestra il monocamerali-
smo cacciato dalla porta» come aveva affermato Codacci Pisanelli.48 Anche 
nel plenum i costituenti democristiani continuarono con molta tenacia a svi-
luppare la tesi che la seconda Assemblea legislativa dovesse basarsi «sopra la 
rappresentanza di categoria e di interessi».49 Così come Clerici, ad evitare il 
rischio di un «doppione», auspicò una «rappresentanza organica» da attuare 
mediante il Senato, non esitando a riproporre in tal senso un «autentico cor-
porativismo»50; allo stesso modo, anche Ambrosini teorizzò l’esigenza di far 
posto alle «forze sociali», per mezzo di rappresentanti eletti da categorie de-
finite dalla legge, di un Senato quindi, composto su base mista: della rappre-
sentanza degli interessi delle categorie della produzione intesa nel senso più 
vasto, e della rappresentanza degli interessi territoriali delle Regioni e dei 
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Comuni, integrando le due rappresentanze con un numero di senatori nomi-
nati dal Presidente della Repubblica;51 e di conseguenza il conclusivo ordine 
del giorno Piccioni-Moro propose, la prospettiva di una seconda Camera a 
impianto «corporativistico», destinata a rappresentare «i gruppi nei quali si 
ordinano le attività sociali» e costruita «mediante elezioni a doppio grado alle 
quali concorrano tutti gli appartenenti alle categorie sociali ed in modo da 
promuovere la coordinazione degli interessi dei gruppi con gli interessi gene-
rali»;52 mentre, nel frattempo, Fuschini e Mortati si sforzavano invece di ar-
monizzare la visione corporativistica del Senato con quella regionalistica, ri-
chiedendo una rappresentanza degli «interessi territoriali ed economici a base 
regionale» o sommando la proposta avente di mira gli «interessi professiona-
li» alla riconosciuta necessità di «dare alle Regioni una voce specifica nel 
Parlamento»53. Senonché le sinistre si opposero fermamente a questo tipo di 
bicameralismo, non solo contestandone le aspirazioni, ma anche evidenzian-
done le difficoltà di attuazione e rilevando, in particolar modo, che un Senato 
corporativo anziché di estrazione democratica avrebbe coerentemente dovuto 
ridursi ad «organo consultivo» della Camera.54 Alla fine venne messo ai voti 
l’ordine del giorno Piccioni-Moro, citato prima, in cui ancora si diceva, che 
l’esistenza di una seconda Camera avrebbe assicurato al lavoro legislativo, 
divenuto sempre più tecnicamente qualificato, il concorso di speciali compe-
tenze; che la rappresentanza della seconda Camera doveva essere realizzata 
secondo un criterio di ripartizione a base territoriale regionale, con metodo 
democratico e la ripartizione dei seggi doveva obbedire di massima al criterio 
della proporzione con l’entità numerica delle categorie ed insieme a quello 
della maggiore responsabilità del lavoro qualificato; da questa votazione ne 
uscì sconfitto con 213 voti contrari a fronte di 166 favorevoli.55 Non ebbe 
migliore fortuna la «Camera delle Regioni», pur prevista dalla Commissione 
dei 75. Rilanciata prima da Macrelli e poi da Ruini, il quale insisteva 
nell’assunto che, «introdotta la figura delle Regioni, non si poteva non tener-
ne conto anche per la composizione del Senato, destinandolo a fungere da 
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mediatore e coordinatore fra gli interessi dei nuovissimi enti»56; anche questa 
impostazione fu infatti osteggiata dalle sinistre: poiché gli oppositori soste-
nevano in sostanza, secondo le parole di Laconi, che l’unità politica dello 
Stato escludesse la rappresentanza parlamentare delle autonomie regionali.57 
E l’opposizione prevalse, una volta rigettato l’ordine del giorno Perassi, sia 
pure con il piccolo scarto di 213 voti contro 198, in cui si diceva: 
«L’Assemblea Costituente ritiene che i senatori debbano essere eletti nel nu-
mero di tre per ogni Regione dal Consiglio regionale e per il resto da delegati 
eletti a suffragio universale fra gli elettori iscritti nel Comune della circoscri-
zione elettorale di primo grado in proporzione degli abitanti, secondo le mo-
dalità determinate dalla legge».58 Le stesse sinistre ammettevano per altro che 
restava comunque indispensabile, per dare un senso al previsto bicamerali-
smo, differenziare i due rami del Parlamento; ma per esse lo scopo doveva 
venir perseguito, senza smentire né sminuire il principio dell’uguale emana-
zione di entrambe le Camere dal corpo elettorale. La chiave per la soluzione 
del problema fu dunque ricercata sul piano dei sistemi elettorali, mediante 
l’approvazione di due ordini del giorno, destinati ad indirizzare la legislazio-
ne ordinaria che, per questo verso, avrebbe integrato la Costituzione. In effet-
ti, fin dal 23 settembre, venne votato a larga maggioranza il criterio che 
l’elezione della Camera dei deputati dovesse svolgersi in base alla proporzio-
nale, con approvazione dell’ordine del giorno dell’ on. Giolitti.59 Ma nel frat-
tempo, ed anzi prima ancora che fossero formalmente respinte le tesi demo-
cristiane e repubblicane, guadagnava terreno l’idea che il Senato andasse a 
sua volta formato con il sistema maggioritario uninominale. A favore di que-
sto tipo di differenziazione si erano già espressi gli interventi di Preti, di Rus-
so Perez e di Nitti, contrari ad un sistema di elezione proporzionale del Sena-
to, ritenuto uno spaventoso errore, tanto più data la natura dell’istituzione e 
dato il fatto che la durata deve essere lunga.60 Con il medesimo intento ven-
nero poi presentati gli ordini del giorno di Giolitti e dello stesso Nitti, il se-
condo dei quali fu infine approvato, per 190 voti contro 181, stabilendo che il 
Senato sarà eletto con suffragio universale e diretto col sistema del collegio 
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uninominale.61 Tuttavia, sul valore di quel voto si discusse molto a lungo; e la 
confusione delle idee trovò una riprova nella controversa approvazione (mal-
grado la bocciatura dell’ordine del giorno Perassi, che accanto alle elezioni 
con il collegio uninominale e alle elezioni con la proporzionale, aveva con-
trapposto un terzo sistema delle elezioni di secondo grado) dell’attuale primo 
comma dell’art. 57 Cost., per cui «il Senato della Repubblica è eletto a base 
regionale», nonché del conseguente emendamento Mortati, in cui oltre a pre-
vedere la base regionale, stabiliva che, il numero dei senatori è determinato in 
ragione di uno ogni 250 mila abitanti, quoziente abbassato a 200 mila, accet-
tando la proposta della Commissione, che prevedeva un senatore per 200 mi-
la abitanti o per frazione superiore a 100 mila; e attribuendo a ciascuna Re-
gione un numero minimo di 6 senatori.62 In ogni caso, a questa prima ragione 
distintiva, altre ne vennero subito aggiunte. Da un lato, è sta mantenuta ferma 
la previsione già contenuta nel Progetto, per cui gli elettori del Senato, diver-
samente da quelli della Camera, devono aver superato il venticinquesimo an-
no di età. Dall’altro lato, è stata elevata l’età minima degli eleggibili: mentre 
il Progetto la fissava in 35 anni, nel testo definitivo essa è di 40 anni, così 
come proposto dall’on. De Vita.63 Inoltre, ha finito per prevalere l’idea di as-
segnare a vita, per mezzo di nomine presidenziali od anche di diritto, una 
piccola quota dei posti di senatore, così come proposto dagli onorevoli Rubil-
li e Condorelli64; per non dire di Einaudi, sino al punto di suggerire che fosse 
attribuita al Capo dello Stato l’investitura di un quarto o di un terzo del nu-
mero dei parlamentari in questione.65 In luogo di progetti così massimalistici, 
e come tali insuscettibili d’incontrare il favore dell’Assemblea, è invece pas-
sato il minimale emendamento dell’on. Alberti, in cui si affermava che «cin-
que senatori sono nominati a vita dal Capo dello Stato fra coloro che, con 
meriti insigni, nel campo sociale, scientifico, artistico e letterario, hanno illu-
strato la Patria»66; capoverso inserito nell’art. 59 Cost., in aggiunta ai posti da 
riservare agli ex-Presidenti della Repubblica.67 Finalmente quasi per effetto di 
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un colpo di mano dell’ultima ora, passò anche l’emendamento Clerici, inteso 
a differenziare la durata delle due Camere. L’art. 58, primo comma, del Pro-
getto prevedeva che entrambi i rami del Parlamento dovessero venire rinno-
vati ogni quinquennio, applicando in questo stesso senso il principio del bi-
cameralismo perfetto. Per contro, fu inopinatamente, ma anche precariamente 
introdotto nella Carta costituzionale il disposto che eleva a sei anni la durata 
del Senato.68 Ma giova aggiungere, che un ulteriore tratto distintivo fu inseri-
to nella normativa costituzionale transitoria. Il plenum aveva in effetti disat-
teso quella parte del Progetto (art. 56), per cui i senatori elettivi andavano 
scelti nell’ambito di particolari categorie di eleggibili costituzionalmente in-
dicate. Senonché di quella proposta qualcosa sopravvisse, ispirando gli e-
mendamenti Leone e Martino, che poi si tradussero nella terza disposizione 
transitoria: in base alla quale, ai fini della «prima composizione del Senato 
della Repubblica», vennero nominati senatori i componenti della Costituente 
che avevano ricoperto una serie di altre cariche pubbliche (a partire dalla pre-
sidenza del Consiglio dei ministri o delle Assemblee legislative) od erano sta-
ti colpiti da gravi condanne del Tribunale fascista per la difesa dello Stato.69 
La conclusione della vicenda costituente portava così a delineare, per l’Italia, 
una forma di bicameralismo atipico, che non veniva a trovare alcun riscontro 
nell’esperienza degli altri paesi europei: un bicameralismo cioè caratterizzato 
dal fatto di essere perfettamente paritario sul piano funzionale, non molto dif-
ferenziato sul piano strutturale e solo embrionalmente agganciato ad una pro-
spettiva incompiuta di decentramento territoriale.70 
2. Chi ha parlato tema per tema. 
Volendo analizzare più da vicino la vicenda, ho ritenuto di grande interesse, 
ripercorrere alcuni interventi, nelle sedute dell’Assemblea costituente, di co-
loro che, hanno dato un’ impronta autorevole ed hanno contribuito,  alla for-
mazione della nostra Costituzione, negli articoli che ci riguardano. Infatti si 
ricorda la seduta del 23 settembre 1947, in cui venne stabilito che la seconda 
Camera, avrebbe avuto il nome di Senato della Repubblica; così come aveva 
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proposto Nitti dicendo «vorrei che si parlasse di Senato e non di Camera dei 
senatori» o ancora l’on. Macrelli e l’on. De Vita avevano proposto, appunto, 
di sostituire alle parole Camera dei senatori, quelle di Senato delle Repubbli-
ca; proposta accettata anche dal comitato ed infine approvata 
dall’Assemblea.71 Inoltre, nella stessa seduta, si è giunti ad un’altra importan-
te decisione, ovvero, venne approvato l’ordine del giorno Giolitti, in cui si 
prevedeva che, la Camera dei deputati è eletta a suffragio universale e diretto 
secondo il sistema proporzionale.72 In aggiunta, dopo una serie di altri inter-
venti, si stabilì il secondo comma dell’art. 53: «in ragione di un deputato per 
ottantamila abitanti o per frazione superiore a quarantamila», e l’art. 54 ap-
provato nella seguente formulazione: «sono eleggibili a deputati tutti gli elet-
tori che hanno compiuto i venticinque anni di età entro il giorno delle elezio-
ni».73 Proseguendo, nella seduta del 24 settembre 1947, celebre è l’intervento 
dell’on. Nitti che, proponeva con un emendamento di sostituire gli art.55 e 56 
con il seguente: « Il Senato è eletto sulla base di un senatore per 200 mila abi-
tanti. Il territorio della Repubblica è diviso in circoscrizioni elettorali, che e-
leggono un solo senatore ciascuna. A ogni Regione è inoltre attribuito un 
numero fisso di tre senatori. Sono elettori i cittadini che hanno compiuto 25 
anni e sono eleggibili quelli che hanno compiuto 40 anni. Del Senato fanno 
parte, salvo la loro rinunzia, gli ex Presidenti della Repubblica e gli ex Presi-
denti del Consiglio dei Ministri. Alla costituzione del Senato entrano a farne 
parte gli ex deputati che hanno appartenuto alla Camera dei deputati per cin-
que legislature, senza che però questo fatto costituisca alcun precedente per 
l’avvenire. Fanno parte del Senato il Presidente della Corte di cassazione di 
Roma, il Presidente del Consiglio di Stato, il Presidente della Corte dei conti 
e 6 professori di Università designati per elezione dal Consiglio superiore 
della pubblica istruzione. I senatori di nomina elettiva durano in carica 6 anni 
e sono rinnovabili per un terzo ogni due anni».74 Dunque l’on. Nitti nello 
svolgimento del suo emendamento affermava che, il Senato doveva essere 
efficiente e doveva essere espressione nazionale, cui partecipano tutti gli elet-
tori. Doveva essere il più possibile selezionato, ma nello stesso tempo si do-
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veva evitare ogni cosa che costituiva privilegi inutili e quindi, era contrario 
ad ogni idea di ridurre il Senato ad un’Assemblea. Le fonti della sovranità 
dovevano essere le stesse: il popolo intero, tutti devono essere elettori se si 
trovano nelle condizioni generali richieste. Quindi, nessun privilegio. Ancora 
continuava affermando che «Senato e Camera dei deputati sono due cose di-
verse. Non devono essere soggetti alle stesse disposizioni. Il Senato non cade 
mai, il Senato non finisce mai; la Camera dei deputati può essere sciolta; il 
Senato in nessun Paese può essere sciolto. In nessun Paese serio, dove esiste 
un Senato, il Senato può essere sciolto. Il Senato deve essere un’ Assemblea 
che, siccome ha una durata più lunga, deve avere la maggiore solidità. Biso-
gna però che le fonti delle elezioni siano le stesse; ma che si presentino in 
forma più appropriata, a secondo che si tratti dell’una o dell’altra Assemblea. 
Ma la cosa essenziale è la forma di elezione. Abbiamo già adottato la propor-
zionale, vedrete i risultati disastrosi tra qualche anno, forse fra solo un anno, 
di questa aberrazione della Costituzione che è la proporzionale».  Adesso, 
continuava l’onorevole, si deve stabilire la formula da adottare per il Senato. 
Nei paesi seri esiste il collegio uninominale, fatto sulla base di un solo nome, 
si vota un solo nome, sistema che garantisce serietà e durata. Eleggere il Se-
nato con la proporzionale, sarebbe un grande errore, tanto più data la natura 
dell’istituzione e dato il fatto che la durata deve essere lunga, perché non può 
esistere un Senato breve. Un Senato deve durare tanto che possa approfondir-
si nel costume politico, vivere nel fondo della vita del Paese. Senato già vuol 
dire durata. Perciò il Senato deve essere eletto con il collegio uninominale. 
L’uniformità delle due Camere non è necessaria ed è dannosa. Infatti, in tutti 
i Paesi dove esiste il sistema bicamerale, le due Camere rispondono ciascuna 
ad una propria funzione. Così, dopo una lunga digressione sul territorio divi-
so in circoscrizioni di 200.000 abitanti, continuava a sostenere che, con il col-
legio uninominale del Senato, si darebbe la possibilità ad ogni grande perso-
nalità di manifestarsi; e ogni individuo potrà aspirare alla vita legislativa, 
senza per questo aver bisogno di sottomettere la sua attività intellettuale 
all’inevitabile dominio di un grande partito, cui deve appartenere se vuol fare 
della politica.75 Ora, nella forma nella quale era stato concepito il Senato, si 
ammetteva che ogni Regione potesse disporre di 5 senatori, ma l’onorevole 
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proponeva una riduzione a tre. Poi riteneva che tutti coloro che possedevano i 
requisiti richiesti per l’elettorato politico della Camera dei deputati dovevano 
essere elettori del Senato, con una sola differenza: cioè che, mentre per la 
Camera dei deputati le condizioni per l’elezione erano di ventun anni di età e 
di venticinque per l’eleggibilità, per il Senato dovevano cambiare, nel senso 
che l’età per l’elettorato attivo doveva essere fissata a 25 anni e per 
l’elettorato passivo a 40 anni. Quindi sperava che tutti potessero essere can-
didati, senza limitazioni territoriali e senza alcun sistema di elezioni a doppio 
grado, che condurrebbe alla confusione e alla corruzione. Nitti proponeva 
poi, che del Senato potessero far parte coloro i quali avessero di fronte al 
pubblico il privilegio di rappresentare la cultura, mediante l’elezione, fatta 
dal Consiglio Superiore della pubblica istruzione, di sei senatori, che vengano 
dagli studi e dalle ricerche; contrario alle elezioni a doppio grado, perché, 
come lo stesso sosteneva, il nostro Paese non aveva una struttura politica, che 
assicurasse contro le cattive influenze e contro la corruzione. Proseguendo il 
nostro onorevole, continuava affermando che, l’idea del collegio uninominale 
era non solo una necessità, ma una convenienza per tutti; ma egli aveva af-
frontato, anche un altro argomento, chiedendosi chi avrebbe dovuto formare 
il Senato? Prima di tutto i senatori eletti. Ma vi era un fatto nuovo di cui bi-
sognava  tener conto, ovvero dovevano far parte anche senatori non eletti. 
Senatori non eletti con votazione, ma che erano nella generale coscienza. Il 
Senato aveva avuto una lunga fase in cui non aveva funzionato, mentre la 
Camera dei deputati è stata per molti anni attiva. Ora è naturale che quelli che 
furono deputati onorevolmente, prima del fascismo, che stettero in Parlamen-
to prima di quella lunga crisi costituzionale che fu il fascismo, possano venire 
in certo numero là dentro a rappresentare non solo la tradizione ma il buon 
nome del Parlamento. Quindi, l’on. Nitti auspicava alla formazione di 
un’Assemblea anche migliore, dove vi entreranno forze diverse, a cominciare 
dai vecchi parlamentari fino a quelli che verranno eletti per suffragio, col col-
legio uninominale; sistema con il quale ciascun candidato viene conosciuto e 
valutato dai suoi elettori e finisce col conoscerli e con l’interessarsi di loro; la 
reciproca simpatia prelude sempre alla reciproca fedeltà.76 Proseguendo, 
l’onorevole avrebbe voluto che nel primo Senato non mancassero uomini di 
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esperienza e vi fossero i rappresentanti delle tre grandi magistrature dello 
Stato: uno per ogni grande magistratura, la Suprema Corte di cassazione di 
Roma, il Consiglio di Stato, la Corte dei conti. Supponeva che tutti avessero 
la dottrina necessaria in un’Assemblea politica, ma non tutti, la pratica. La 
presenza nella nuova Assemblea del Senato di un certo numero di uomini 
sperimentati, quali i rappresentanti delle tre grandi magistrature, è a vantag-
gio di tutti. Venne detto che, essi non essendo eletti potessero essere un peri-
colo, ma Nitti controbatte, affermando che, non avrebbero costituito alcun 
pericolo, anche perché non si diventa Presidente di cassazione a 50 o a 40 
anni; uomini di così lunga esperienza avrebbero portato piuttosto elementi di 
equilibrio; di conseguenza l’onorevole è fermamente convinto della necessità 
di questa riforma; in quanto al numero, raccomanda di essere moderati, per-
ché più si allargherà il numero, più sarà resa difficile la cosa, se non impossi-
bile.77 Di contro, nella stessa seduta, l’on. Lami Starnuti aveva presentato un 
opposto emendamento, in cui proponeva l’elezione del Senato per circoscri-
zioni regionali, a suffragio universale diretto con sistema proporzionale in ra-
gione di un senatore ogni 120.000 abitanti o frazione superiore a 60.000. 
L’onorevole svolgendo il suo emendamento, affermava la sua posizione con-
traria alla proposta Nitti, non perché non abbia riconosciuto gli elementi di 
bontà che sono insiti nel sistema del collegio uninominale, non perché consi-
deri in modo assoluto, perfetto il sistema proporzionale, ma perché, nella re-
altà politica italiana di quel tempo e davanti alla decisione della seduta prece-
dente, secondo la quale la Camera dei deputati dovrà formarsi col sistema 
proporzionale, riteneva inopportuno e pericoloso introdurre questo differente 
sistema per la formazione della seconda Camera. Il sistema del collegio uni-
nominale viene sostenuto perché, si dichiarava, che era necessario differen-
ziare la seconda Camera dalla prima, concetto che da un punto di vista astrat-
to poteva anche essere accolto, ma da un punto di vista concreto andava re-
spinto, poiché significava affidare in tal modo l’elezione dei senatori non alla 
maggioranza di un determinato collegio elettorale, ma al gruppo politico di 
minoranza più forte e si verrebbe a creare una seconda Camera che rappre-
senterebbe la minoranza del Paese, in contrasto forse stridente, con la prima 
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Camera.78 Inoltre l’on Lami Starnuti si opponeva alla proposta dell’amico on. 
Perassi, che a sua volta proponeva un sistema proporzionale di secondo gra-
do, in cui la nomina effettiva dei senatori veniva fatta non più dal corpo elet-
torale nella sua spontaneità e nella sua sincerità, ma da un collegio più o me-
no ristretto;79 e si opponeva, appunto, sostenendo che, quando vi sono in gio-
co interessi politici così notevoli, un ristretto collegio di lettori può subire tut-
te le influenze e tutte le tentazioni e può dare di conseguenza all’elezione una 
fisionomia non rispondente ai sentimenti e al pensiero del Paese.80 Sempre 
nella stessa seduta81, si era espresso favorevole al collegio uninominale l’on. 
Laconi, come affermava nel suo emendamento che, la creazione di una se-
conda Camera rispondeva all’esigenza che, la legge trovi una sua maggiore 
elaborazione e un maggiore suo perfezionamento. Poi sosteneva che, le Re-
gioni non erano state create come organi di potere politico, ma come ente pu-
ramente autonomo ed incluso nell’unità politica dello Stato, correndo un 
grande pericolo a concedere una rappresentanza fissa alle Regioni, cioè il pe-
ricolo di dare la stura domani a tutta una serie di movimenti regionalistici i 
quali altro scopo non avrebbero se non quello di conquistare a determinate 
Regioni o talvolta anche a  determinati gruppi politici prevalenti in quelle 
Regioni le rappresentanze senatoriali; ed infine era assolutamente contrario 
ad una qualsiasi investitura dei senatori dall’alto, poiché sostiene che contra-
sti con qualsiasi esigenza della democrazia, si potrebbe trattare di persone o 
organi che siano i più qualificati al mondo, ma non rappresentino in questa 
funzione, in alcun modo, la totalità del Paese.82 In un altro filone c’era chi, 
come l’on. Nobili Tito Oro, proponeva l’elezione dei senatori per metà a suf-
fragio universale, per l’altra metà, in parti uguali, dal Consiglio regionale e 
dai Consigli comunali di ciascuna circoscrizione. Spinto dall’idea che, i sena-
tori dovrebbero rappresentare, territorialmente, non più l’intera Nazione, ma 
la propria Regione, dovrebbero difendere non più gli interessi generali dello 
Stato e del Paese, ma quelli particolaristici della Regione; e con questa intro-
duzione del Comune nella vita politica italiana, mediante la sua partecipazio-
ne alla nomina di rappresentanti al Senato della Repubblica, avrebbe indiscu-
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tibilmente un’altra risonanza: dimostrerebbe che lo Stato considera alla stessa 
maniera gli enti locali minori e più periferici e quelli maggiori, attenuerebbe 
il sospetto delle particolari finalità che si attribuiscono alla Regione, accre-
scerebbe l’autorità del Senato per la più capillare diffusione dei consensi dai 
quali derivano le nomine dei suoi membri. Ed ancora, avrebbe risalto mag-
giore la stessa funzione dei senatori; il loro contatto con i Comuni e con le 
popolazioni gioverebbe a stringere vincoli di simpatia e di collaborazione, 
che si risolverebbero in un’assistenza più assidua agli enti locali, specie nei 
loro rapporti con l’amministrazione centrale, e in un più costante interessa-
mento per le necessità delle popolazioni.83 Si arrivò così al già citato emen-
damento dell’on. Perassi, che proponeva l’elezione dei senatori per un terzo, 
con il minimo di tre, dal Consiglio regionale e per il resto da delegati eletti a 
suffragio universale fra gli elettori iscritti nei comuni della circoscrizione e-
lettorale di primo grado, in proporzione degli abitanti, secondo le modalità 
determinate dalla legge. Quindi si evince che l’onorevole accoglie l’idea 
dell’elezione di secondo grado, idea che era stata diverse volte e sotto diverse 
forme prospettata in seno alla seconda Sottocommissione. Ma ciò che caratte-
rizza questo emendamento è che esso lascia un notevole margine alla legge 
elettorale, limitandosi a fissare i principi fondamentali; e sotto questo punto 
di vista è correlativo al sistema che è stato seguito per la Camera dei deputa-
ti.84 Sulla stessa scia, l’on. Zuccarini propone due modifiche 
all’emendamento Perassi, ovvero, attribuisce una quota fissa di senatori a cia-
scuna Regione e poi stabilisce che gli elettori dovevano aver superato i 25 
anni di età. Per la prima modifica proposta, l’onorevole sosteneva che, la Re-
gione era stata costituita per rappresentare un organismo chiamato a risolvere 
per suo conto i suoi particolari problemi e a portare nella seconda Assemblea 
la voce di questi interessi particolari perché si armonizzino con gli interessi 
generali. Quindi era necessario, nella composizione del Senato, accentuare il 
carattere regionale e locale. Così stabilito un numero fisso, serviva ad equili-
brare il peso fra il Mezzogiorno e il sud d’Italia, delle Regioni meridionali, e 
le Regioni del Settentrione. Mentre per la seconda modifica, ovvero, l’età de-
gli elettori, aveva trovato un modo per differenziare e migliorare ancora la 
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seconda Assemblea, la quale avendo un compito di revisione, di migliora-
mento e di perfezionamento delle leggi, era necessario che,  pur essendo me-
no numerosa, avesse una maggiore capacità e competenza. Appunto, con la 
differenza di età, si avrebbe già una selezione negli elettori, che avendo alcu-
ni anni di più potrebbero essere più posati e più capaci; e con l’elezione di 
secondo grado, si avrebbe poi una seconda selezione fatta dagli elettori stes-
si.85 Ritornando alla corrente iniziale, anche l’on. Rubilli era favorevole 
all’elezione della seconda Camera attraverso il sistema del collegio uninomi-
nale, perché sosteneva lo stesso, che il Senato non doveva essere un doppio-
ne, non doveva essere una riproduzione precisa e fedele della Camera dei de-
putati, ma da questa si doveva diversificare, per essere efficiente, altrimenti 
come fu riconosciuto da ogni parte, sarebbe stata una istituzione onerosa e 
senza utilità di sorta. Allo stesso tempo, proponeva che, un quarto dei senato-
ri venissero eletti con nomina dal Presidente della Repubblica, poiché egli 
credeva che si dovesse usufruire anche del contributo che uomini preclari, ma 
estranei ai partiti ed alla composizione elettorale, potessero dare alla forma-
zione delle leggi. Comunque il Senato sarebbe stato espressione della volontà 
popolare: sia perché sarebbe molto limitato il numero dei senatori a nomina 
presidenziale, sia perché non si tratterebbe più di nomina regia, ma di nomina 
da parte del Presidente della Repubblica, che di per se stesso e per le sue ori-
gini rappresenta la più alta espressione del popolo intero. Inoltre non poteva 
condividere l’idea dell’on. Nitti, di far entrare nel Senato, e di diritto, soltanto 
9 persone: tre giureconsulti, i capi delle grandi Magistrature, e sei professori 
nominati dal Consiglio superiore della pubblica istruzione. Nove persone, di 
diversa origine, di diversa mentalità ed attitudine politica non potrebbero 
nemmeno formare un piccolo gruppo. Idea che, infine, servirebbe solo a por-
tare scompiglio nella classe dei professori.86 Ad ultimo l’on. Alberti, aveva 
proposto di aggiungere un comma, ovvero che cinque senatori dovevano es-
sere nominati a vita dal Capo dello Stato fra coloro che, con meriti insigni, 
nel campo sociale, scientifico, artistico, letterario, avevano illustrato la Patria. 
L’onorevole nello svolgimento del suo emendamento, spiegava che avrebbe 
voluto che il Presidente della Repubblica fosse una grande forza morale, e 
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proprio per questo gli si dovesse affidare la nomina dei cinque rappresentanti 
della Nazione nel campo della cultura, dell’arte e della scienza; e questi cin-
que non avrebbero potuto mai in nessun modo spostare il centro di gravità di 
una situazione politica al Senato. Alla fine della seduta, ancora l’on. Alberti 
proponeva l’aggiunta di un articolo in cui si diceva, che dovevano essere se-
natori di diritto e a vita gli ex Presidenti della Repubblica, gli ex Presidenti 
del Consiglio e gli ex Presidenti delle Assemblee legislative, e questi ultimi 
avrebbero dovuto coprire la carica almeno per un anno anche se non conti-
nuativamente. L’onorevole con questo emendamento, proponeva di includere 
i personaggi più cospicui della politica, e per quanto riguarda il Presidente 
della Repubblica, si trattava di collocare nel Senato personaggi, i quali non 
solo avevano simboleggiato, ma avevano sintetizzato dei periodi politici; ed 
appunto il Capo dello Stato, secondo Alberti, era veramente il tipico rappre-
sentante riassuntivo di questa sintesi. Si trattava proprio di costituire anche 
nel Senato una piccola «élite» di uomini illustri per prestigio di autorità e per 
preziosa esperienza87. Il giorno dopo, all’inizio della seduta del 25 settembre 
1947, venne presentato un ulteriore emendamento, questa volta riguardante il 
primo Senato, che portava la firma degli onorevoli Leone Giovanni, Avanzi-
ni, Alberti, Condorelli e molti altri88. Esso recitava che, per l’elezione del 
primo Senato,  sono nominati senatori di diritto con decreto del Capo dello 
Stato: i deputati all’Assemblea costituente che abbiano fatto parte del disciol-
to Senato, o che siano stati Presidenti del Consiglio o di Assemblea, o che 
abbiano avuto almeno tre elezioni, compresa quella all’Assemblea Costituen-
te. A tale diritto si poteva rinunciare, ma la rinuncia doveva essere fatta prima 
della firma del decreto di nomina. L’on. Avanzini svolgendo l’emendamento 
presentato, spiegava che, la proposta riguardava esclusivamente la prima ele-
zione del Senato, venendo in definitiva rispettato in pieno il principio demo-
cratico dell’elezione. Infatti questi uomini, entrando nel primo Senato, avreb-
bero continuato ad essere, in fondo, i rappresentanti della volontà popolare. 
Alla base vi era la necessità che entrassero nel primo Senato uomini esperti, 
uomini provati, attraverso dura ed amara esperienza, provati dalla vita politi-
ca, affinché potessero creare la necessaria organizzazione dell’Assemblea.89 
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Proseguendo in questo excursus, si doveva decidere fra i due ordini del gior-
no, quello dell’on. Nitti, favorevole al collegio uninominale e quello dell’on. 
Lami Starnuti, favorevole al sistema proporzionale, riguardo l’elezione della 
seconda Camera, a cui poteva aggiungersi un terzo sistema, ovvero, quello 
proposto dall’on. Perassi che, prevedeva un suffragio indiretto. Ma c’era chi 
sosteneva, come il Presidente della Commissione per la Costituzione Ruini, 
che prima di decidere su questi ordini dl giorno, doveva essere votato il pri-
mo comma dell’art. 55: « La Camera dei senatori è eletta a base regionale». 
Solo dopo aver deciso su questo punto, in cui si trattava di vedere se il Senato 
avrebbe avuto o no composizione mista per la fonte elettorale, si sarebbe po-
tuto votare per gli altri emendamenti.90 Così dopo una lunga discussione, 
dapprima sui quozienti su cui ci si doveva basare per le elezioni dei senatori, 
poi sul numero fisso da attribuire a ciascuna Regione, si arrivò alla votazione 
della questione più grave ed importante, ovvero, i sistemi con cui eleggere il 
Senato: proporzionale pura, collegio uninominale, suffragio indiretto. Dun-
que, fu messo ai voti per primo l’ordine del giorno dell’on. Perassi con vota-
zione segreta, che ne uscì sconfitto, poiché l’Assemblea non approvò, con 
220 voti contrari su 181 favorevoli.91 Così, trascorsi 15 giorni, nella seduta 
del 7 ottobre 1947, venne approvato il tanto citato ordine del giorno dell’on. 
Nitti, con 190 voti favorevoli contro 181, che appunto contrastava con il re-
spinto ordine del giorno Perassi, e affermava che il Senato doveva essere e-
letto con suffragio universale e diretto, col sistema del collegio uninomina-
le.92 A questo punto, occorreva risolvere una questione, ovvero come doveva 
conciliarsi il collegio uninominale, appena approvato, con il primo comma 
dell’art. 55, la base regionale. Molti in quella seduta, dissero la loro, tra cui 
l’on. Perassi, il quale sosteneva che, il primo comma dell’articolo dice a base 
regionale e non circoscrizione regionale; si trattava cioè del concetto un po’ 
empirico con il quale si voleva inizialmente dire che il Senato è il Senato del-
le Regione. Il problema poi del modo di eleggere i senatori è regolato 
dall’ultima parte. Ora, anche ammesso che l’ultima parte dell’articolo dica 
che i senatori, la cui nomina non è diversamente disposta e che è elettiva, so-
no eletti col sistema del collegio uninominale, questa è  tuttavia compatibile 
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con il primo comma.93 Lo stesso Nitti spiegava che, eleggere il Senato sulla 
base del collegio uninominale, voleva dire che i collegi uninominali doveva-
no essere formati nell’ambito di ciascuna Regione, ed ogni provincia avrà un 
collegio uninominale a seconda del numero della popolazione. Ma ciò non 
modificava  niente, perché l’ammettere che la divisione doveva essere fatta 
all’interno non sposta il principio del collegio uninominale. La Regione è una 
circoscrizione entro cui si faranno le lezioni dei senatori. E quindi si ammet-
teva che non si potevano unire arbitrariamente due Regioni per eleggere i se-
natori quando si è votato il criterio dell’uninominalità.94 Dunque si evince 
che questa formula fosse perfettamente compatibile con quelle successive 
dello stesso emendamento, nel quale si adottava il collegio uninominale; pro-
prio perché sono due problemi diversi. Anche il Presidente della Commissio-
ne per la Costituzione Ruini, disse la sua: «La maggioranza della Commis-
sione, a suo tempo, decise che il Senato avesse un nesso particolare con la 
Regione. Badate bene, se anche voi annullaste questo nesso, non è che la Re-
gione sparisca, la Regione rimane nella struttura che è stata approvata. Ma 
sembrò alla maggioranza che creato questo ente, fosse opportuno dargli una 
partecipazione nella formazione del Senato. Quindi il primo comma, ha un 
valore più che altro di proemio e di prefazione, affermando che il Senato è 
eletto su base regionale; perciò concludendo si presterebbe benissimo ad un 
accordo con il collegio uninominale».95 A seguire l’intervento dell’on.  Mor-
tati: «Base regionale significa collegamento stabile ed istituzionale fra 
l’ordinamento regionale ed il Senato. Tale collegamento è sembrato a tutti 
costituire un elemento essenziale della riforma regionale, tale da potersi svol-
gere con applicazioni molteplici ed in particolare con due espressamente con-
sacrate nell’art. 55, con quella cioè, in primo luogo, relativa al metodo di 
scrutinio indiretto ad opera dei Consigli regionali, e questa è stata esclusa; 
con quella, in secondo luogo, che si realizza attraverso l’attribuzione di un 
numero fisso di senatori. Quest’ultima applicazione, non si può considerare 
eliminata o comunque compromessa dalla votazione dell’ordine del giorno 
dell’on. Nitti, poiché, appunto il secondo comma dell’articolo in questione, 
contiene i criteri di determinazione del numero dei senatori, numero che si 
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ottiene, in parte, in misura proporzionale al numero degli abitanti; in altra 
parte mediante l’attribuzione di un numero fisso di senatori ad ogni Regione, 
indipendentemente dalla sua popolazione. Ora, è precisamente questo secon-
do criterio dell’attribuzione di un numero fisso che vale a conferire una spic-
cata base regionale al Senato; ed anzi può dirsi che sia proprio esso ad  im-
primere in modo più spiccato di ogni altro tale carattere regionale. Inoltre il 
principio della base regionale, ha il valore di una direttiva suscettibile di mol-
teplici applicazioni».96 C’era chi invece, sosteneva che l’adozione del colle-
gio uninominale aveva impedito l’affermarsi della base regionale, come af-
fermò l’on. Nobili Tito Oro.97 A questo punto, era necessario risolvere la 
questione della determinazione del numero dei senatori, e solo dopo aver de-
ciso tale questione si sarebbe potuto mettere ai voti il tanto discusso primo 
comma dell’art. 55, così come affermava l’on. Bozzi.98 Infine l’on. Moro, 
propose di rinviare la materia al Comitato di redazione per un nuovo esame, 
ma la proposta in Assemblea non fu accettata, rinviando il seguito della di-
scussione alla seduta del giorno dopo.99 Pertanto, nella seduta antimeridiana 
dell’8 ottobre 1947, l’on. Nitti, ribadiva che, dire «Il Senato è eletto a base 
regionale» implicava solo che le circoscrizioni elettorali dovevano essere fis-
sate nell’ambito della Regione. Non più di questo.100 Così prima di risolvere 
la questione del numero dei senatori, venne messo ai voti per appello nomi-
nale il primo comma dell’art. 55 nella formulazione dell’emendamento Mor-
tati: «Il Senato della Repubblica è eletto a base regionale». L’Assemblea ap-
provò con 294 voti favorevoli contro 86 voti contrari.101 Proseguendo, nella 
seduta pomeridiana dell’8 ottobre 1947 venne approvata la proposta della 
Commissione, la quale proponeva di fissare il quoziente nella cifra di 
200.000 abitanti o per frazione superiore a 100.000. Adesso si doveva passare 
alla seconda questione, quella del numero fisso o del numero minimo di sena-
tori, risolta con l’approvazione della proposta dell’on. Mortati, che ad ogni 
Regione si attribuisce un numero minimo di sei senatori.102 Nella stessa sedu-
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ta l’on. Targetti faceva notare che, fin dal periodo di elaborazione del proget-
to, la fatica a cui tutti i costituenti sono stati sottoposti era stata quella di tro-
vare una differenziazione fra le due Camere, ammesso il principio della bi-
cameralità. Trovare il modo di differenziare una Camera dall’altra per evitare 
che la seconda fosse un duplicato della prima. Dunque, il sistema migliore, la 
via più dritta e più sicura per ottenere questa differenziazione era stata ravvi-
sata nel sistema di elezione della stessa Camera.103 Un campo non ancora af-
frontato nella discussione, era quello relativo all’età degli elettori del Senato. 
Si ebbero diverse proposte, infine venne approvata quella della Commissione 
che stabiliva: «I senatori sono eletti a suffragio universale diretto dagli eletto-
ri che hanno superato il venticinquesimo anno di età»104; aggiungendo così, 
un ulteriore elemento di differenziazione con l’altra Camera. Altro tema af-
frontato fu quello dei senatori non elettivi. Diverse proposte si ebbero da par-
te dell’on. Alberti, Leone Giovanni, Martino Gaetano e Clerici, tali proposte 
considerano due questioni: la prima è quella dell’immissione nel Senato sia 
di senatori non eletti, ma nominati dal Capo dello Stato per meriti insigni, sia 
di senatori che tali divengono per la carica che essi ricoprono. La seconda si 
riferisce ad una norma transitoria, a tenore della quale del primo Senato do-
vrebbero far parte di diritto alcuni cittadini a causa di cariche che ricoprono o 
che hanno ricoperto. In relazione alla prima questione, relativa all’esistenza 
di senatori che non ripetano dal suffragio universale diretto il loro potere, ri-
tengo che la votazione già eseguita dall’Assemblea impedisca di prenderla in 
considerazione. Il Senato, infatti, è costituito sulla base del suffragio univer-
sale e diretto: mi pare pacifico che non possa accogliere in sé persone che da 
questo suffragio non ripetano la carica. Resta sempre aperta invece, come 
norma transitoria, la proposta che prevede l’immissione nel primo Senato, 
cioè nel Senato alla sua prima formazione, di certe persone che ricoprono o 
hanno ricoperto certe particolari dignità pubbliche o politiche; queste le paro-
le del Presidente Terracini.105 L’on. Alberti che aveva presentato una propo-
sta su questi termini, faceva notare che, l’approvazione dell’ordine del giorno 
Nitti, ovvero che il Senato doveva essere eletto a suffragio universale diretto 
col sistema del collegio uninominale, non precludeva all’Assemblea la possi-
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bilità di stabilire che possa venire aggiunta, con altro metodo, qualche altra 
categoria di senatori, tra cui gli ex presidenti della Repubblica e cinque citta-
dini nominati a vita dal Capo dello Stato, fra coloro che hanno illustrato la 
Patria per meriti insigni.106 Significativo su questo tema è il pensiero di Nitti: 
« Il Senato ha una sua speciale funzione: la continuità. Il Senato rappresenta 
non soltanto l’impressione di un momento, come l’elezione a suffragio uni-
versale in una data situazione o in una certa circostanza. Il Senato permane 
anche se non funziona legislativamente, anche quando non funziona la Came-
ra. Il Senato vuol dire la continuità,  e vuol dire una scelta di persone od una 
designazione di persone che rappresentino tendenze, direi, permanenti. Il Se-
nato vuol dire permanenza di qualche cosa. Io mi sono ribellato all’idea che 
si chiami Camera dei senatori. Si chiami Senato. Dobbiamo avere qualcosa 
che indichi la continuità: per questo mi sono permesso di indicare alcune ca-
tegorie. Prima di tutto quella che sembra ad alcuni tanto strana: ex Presidenti 
della Repubblica ed ex Presidenti delle Camere legislative, perché ho visto da 
vicino cosa significa la mancanza di qualcosa che possa in Senato ricordare la 
spiegazione di avvenimenti che, cinque o sei anni dopo, non si spiegano più 
dalla maggioranza. Gli ex Presidenti della Repubblica e gli ex Presidenti del 
Consiglio possono far parte del Senato. E’ una cosa che non offende il suf-
fragio universale, perché rappresenta una necessità contingente che, con 
l’esperienza del passato, si rende ancora più evidente. Quindi in quelle pro-
posizioni che avevo fatto, insieme agli ex Presidenti della Repubblica e agli 
ex Presidenti del Consiglio venissero alcune categorie di uomini che, per la 
prima ed unica volta, rappresentavano la transazione tra il vecchio ed il nuo-
vo, e la creazione di qualcosa che desse la sensazione della continuità. Dun-
que, in quanto alla proposta di designare cittadini di alto valore scientifico, 
per il decoro stesso del Senato, io riconosco questo, ma bisogna metter fuori 
il Presidente della Repubblica, che non deve far parte direttamente del Sena-
to. Il Senato deve vivere della sua vita, deve vivere del suffragio universale. 
Può avere alcune categorie designate dalla legge, transitoriamente, ma non 
può in nessuna guisa il Presidente della Repubblica entrare in questa materia. 
Bisogna dare al Senato il carattere di rispettabilità. Bisogna metterlo, soprat-
tutto per quanto riguarda la sua origine, al di fuori del sospetto, e però io non 
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accetto alcuna cosa che conferisca al Presidente della Repubblica il diritto di 
nominare senatori. I Senatori non possono essere nominati che per suffragio 
universale o per designazione indicata da una legge, che disponga vi siano 
Senatori di alcune categorie per breve tempo o a lungo o indeterminatamente, 
quando la loro partecipazione sia creduta necessaria. Ora, che vi siano alcuni 
Senatori che non siano di nomina popolare, per suffragio universale, è perfet-
tamente logico e spiegabile. Bisogna tenere fuori il Presidente della Repub-
blica, perché altrimenti lo si metterebbe in imbarazzo, dovendo scegliere per-
sonalmente i Senatori107». Dopo questa lunga digressione, venne approvata la 
proposta dell’ on. Alberti, che gli ex Presidenti della Repubblica facciano 
parte di diritto del Senato.108 Alla fine della seduta, venne respinta 
dall’Assemblea, una proposta che, prevedeva come Senatori di diritto a  vita 
anche gli ex presidenti del Consiglio e gli ex Presidenti delle Assemblee legi-
slative della Repubblica, con 209 voti contrari e 167 favorevoli.109 
All’apertura della seduta antimeridiana del 9 ottobre 1947, il Presidente della 
Commissione per la Costituzione, Ruini, dichiarava che il Comitato, quando 
aveva esaminato questa materia, si era pronunziato contro l’ammissione di 
diritto delle alte cariche dello Stato perché, riteneva che le funzioni di questi 
alti funzionari riecheggiavano piena indipendenza ed autonomia e non giova-
va interferirle col Parlamento.110 Sempre sullo stesso tema, l’on. Condorelli, 
che non era molto d’accordo, faceva riflettere sul significato costituzionale 
che ha il Senato quando sarà totalmente elettivo. Quando esso sarà totalmente 
elettivo, diventerà una Camera parallela e concorrente con la Camera dei De-
putati. Se invece, si aggiungessero delle personalità eminenti, nominate e 
scelte in modo diverso che col sistema elettivo, si darebbe a questa Camera 
un carattere diverso: quel carattere di controllo e di supervisione delle leggi, 
che veramente avrebbe salvato totalmente il principio democratico, perché la 
direzione politica dello Stato e del Governo, della politica sarebbe rimasta 
proprio alla Camera dei deputati ed il Senato avrebbe adempiuto alla duris-
sima funzione di controllo e supervisione delle leggi, che non avrebbe potuto 
ostacolare, nella prassi politica, l’attività della Camera dei deputati, ma che 
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avrebbe esercitato una funzione diversa, ugualmente indispensabile, che non 
incrinava minimamente la necessaria determinanza dell’elemento democrati-
co nella struttura dello Stato.111 Infine, si passò alla votazione 
dell’emendamento dell’on. Alberti: « Cinque Senatori sono nominati a vita 
dal Capo dello Stato fra coloro che, con meriti insigni, nel campo sociale, 
scientifico, artistico, letterario hanno illustrata la Patria»112. Approvato alla 
fine della seduta.  Proseguendo la discussione, nella seduta pomeridiana del 9 
ottobre 1947, l’on. De Vita, proponeva un emendamento in cui si affermava 
che, dovevano essere eleggibili a senatori gli elettori nati o domiciliati nella 
Regione, che avevano compiuto quaranta anni d’età.113 A questa proposta si 
opponeva l’on. Carboni Angelo, considerando che, limitare l’eleggibilità a 
senatore a determinate categorie di cittadini, ritenuti presuntivamente più ca-
paci ed idonei, era un criterio antidemocratico, che avrebbe offeso la libertà 
di scelta da parte del corpo elettorale in base ad una valutazione concreta del-
la capacità e dell’attitudine di ciascuno.114 Ancora si opponeva l’on. Nobili 
Tito Oro, che sempre in quella seduta diceva: « Il Senato è uno dei due rami 
del Parlamento nazionale; e legifera, vigile tutore degli interessi generali di 
tutto il Paese, sugli interessi medesimi; e attinge, nella formazione della pro-
pria Assemblea, a tutto il territorio nazionale, senza distinzioni territoriali: 
sotto tale riflesso tutti i cittadini devono poter partecipare all’Assemblea me-
desima, in qualunque parte del territorio siano nati, in qualunque parte siano 
stati proclamati candidati ed eletti. La limitazione della eleggibilità dei sena-
tori in ragione della naturalità e del domicilio nell’ambito della Regione che 
dovrebbe eleggerlo, offende dunque la coscienza unitaria del Paese e le origi-
ni dello Stato italiano; essa può essere stata ispirata soltanto dalla esaspera-
zione di quello spirito regionalista che mina ormai la compagine statale».115 
Alla fine questo emendamento venne respinto dall’Assemblea, e si passò ad 
altra questione, ovvero, l’età per diventare senatori. Vi era chi proponeva 
l’età di 35 anni, e chi 40 anni, e dopo prova e controprova venne scelta l’età 
di 40 anni, aggiungendo un ulteriore elemento di differenziazione con l’altra 
Camera, poiché si richiedeva l’età di 25 anni per essere eletti Deputati. Nella 
                                                   
111 CONDORELLI, Atti Ass. Cost., 9 ottobre 1947. 
112 ALBERTI, Atti Ass. Cost., 9 ottobre 1947. 
113 DE VITA, Atti Ass. Cost., 9 ottobre 1947. 
114 CARBONI ANGELO, Atti Ass. Cost., 9 ottobre 1947. 
115 NOBILI TITO ORO, Atti Ass. Cost., 9 ottobre 1947. 
Pagina 37 di 182 
stessa seduta, si proseguiva, affrontando un altro tema, non meno importante 
degli altri, ovvero, la durata delle due Camere. L’on. De Vita,  proponeva  
una durata di cinque anni per entrambe le Camere, c’era chi invece, sosteneva 
una durata diversa tra Camera e Senato,  come  Caronia e Corbino, il quale 
sosteneva che, il Senato doveva avere una durata diversa, se si fosse dato alle 
due Camere lo stesso periodo di durata, si avrebbe un periodo di vacanza 
completa di tutti gli organi costituzionali. L’esperienza degli altri paesi era 
fondata sul principio della continuità di una delle due Camere, e precisamente 
del Senato, sia per dar modo di effettuare consultazioni elettorali per periodi 
di tempo più brevi di quello corrispondente alla durata massima della prima 
Camera.116 Dunque l’onorevole era favorevole ad una differente durata delle 
due Camere. Anche l’on. Nitti era favorevole, sostenendo che, non esisteva 
nessun Senato che avesse la stessa durata della Camera dei deputati. Dove vi 
furono Assemblee di senatori, esse ebbero quella funzione che  viene dalla 
loro natura: il Senato non si scioglie, la Camera dei deputati può essere sciol-
ta dal Presidente della Repubblica, il Senato dura. Le due Assemblee hanno 
funzione e caratteri diversi.117 Invece, di contro, la Commissione per la Costi-
tuzione, partì dal concetto che occorreva differenziare le due Camere, ma non 
attribuire a ciascuna di esse diversità di funzioni. Si ritenne che il criterio del-
la parificazione funzionale si accompagnasse nel nostro sistema a quello della 
differenziazione costitutiva. Ciò detto, si comprendeva come fu adottata, una 
durata eguale per le due Camere. La Commissione, pur non respingendo la 
bicameralità, aveva tenuto presente che il Parlamento dovesse essere concepi-
to con una logica connessione e con una corrispondenza di funzioni,  che im-
plicava anche l’uguaglianza di durata. La nuova democrazia avrebbe voluto 
due Camere, differenziate, ma funzionanti in parallelo. Si aggiunga che le 
frequenti rinnovazioni parziali del Senato e la diversità di durata delle due 
Camere, avrebbero fatto sorgere la necessità di continue elezioni, complicate 
e costose per lo Stato, e avrebbero tenuto in continua febbre elettorale il po-
polo; né avrebbe giovato a quella stabilità dei Governi che è necessaria nell’ 
interesse dello Stato. Il Comitato, dunque si opponeva ad una durata diversa 
delle due Camere.118 In sintesi, avevamo tre emendamenti favorevoli ad una 
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durata diversa del Senato, per l’onorevole Nitti, di 6 anni; per l’onorevole Ca-
ronia di 10 anni; per l’onorevole Corbino, di 9 anni; ognuno con un rinnova-
mento parziale differente. Nitti, sosteneva, un Senato permanente, ma che 
doveva rinnovarsi ogni due anni, altrimenti sarebbe diventato qualcosa di 
massiccio, qualcosa di solido, di non permeabile, mentre si deve rimanere 
sempre a contatto della vita popolare; proponendo inoltre una durata di 4 anni 
per la Camera dei deputati.119 Chi invece, come Clerici, si opponeva, faceva 
notare che esiste un principio fondamentale nel diritto parlamentare, ovvero 
che , le due Camere devono funzionare contemporaneamente; non può essere 
aperta l’una e chiusa l’altra; non può essere convocata l’una e l’altra rimanere 
sciolta; quindi come concepire un controllo del Senato, mentre l’altra Camera 
è sciolta?120 Anche l’on. Lussu, volle sottolineare un fatto nuovo che stava 
emergendo da questa discussione: « In gran maggioranza mi pare che fossi-
mo tutti d’accordo nel ritenere che il Senato avesse gli stessi poteri della Ca-
mera dei deputati. Ho l’impressione che pian piano si voglia fare del Senato 
una seconda Camera con qualche potere maggiore  e con un prestigio certa-
mente maggiore di quello della Camera dei deputati. Dopo aver ridotto sensi-
bilmente il numero dei senatori di fronte al numero dei deputati, abbiamo as-
sistito all’introduzione nel Senato del Presidente della Repubblica. Basta solo 
questo fatto per attribuire al Senato uno speciale prestigio. Poi, ultimamente, 
per quanto in forma non eccessivamente corretta, ma comunque avvenuta, 
abbiamo anche assistito all’introduzione di cinque uomini di chiara fama, i 
quali, aggiunti al Presidente della Repubblica, che è di chiarissima fama, evi-
dentemente contribuiscono a dare un marcato prestigio al Senato. Ed allora io 
comprendo perfettamente perché l’onorevole Presidente Nitti insista nel voler 
dare al Senato questa sua particolare funzione di permanenza di fronte a quel-
la che non ha la Camera dei deputati. Così quando il Senato, rinfrescato con 
queste elezioni biennali, rappresenti più profondamente e indirettamente la 
volontà popolare, appare questa incredibile conclusione, ovvero che , la Ca-
mera dei deputati, espressione sovrana, in ogni Paese, della volontà popolare, 
è diminuita di fronte al Senato, il quale rappresenta più direttamente la volon-
tà popolare».121 Di diverso parere,  e favorevole ad un rinnovamento periodi-
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co e parziale del Senato, era l’on. Fabbri, il quale spiegava in Assemblea che, 
quando si dice funzionamento bicamerale, ciò non significa che la funzione 
bicamerale si esaurisca nell’attività legislativa e che l’apertura delle due Ca-
mere ed i lavori delle due Camere debbano avvenire con un assoluto paralle-
lismo di giorni o settimane. Se uno dei due rami del Parlamento, al momento 
della chiusura imminente dell’altro ramo, non ha finito una certa attività legi-
slativa, evidentemente la può proseguire, e non c’è obbligo che vada in va-
canza allo stesso giorno dell’altro ramo del parlamento. Ma poi ci sono altret-
tante funzioni, e forse a volte più essenziali di quella legislativa, la funzione 
ispettiva, la funzione di controllo, ecc., e ci può essere un ramo del Parlamen-
to che ha disposto un’inchiesta, senza nessuna necessità che questa inchiesta 
sia contemporaneamente fatta dall’altro ramo del Parlamento.122 Proseguen-
do, l’on. Lucifero, riteneva che, bisognava dare al Senato il suo carattere; e 
dall’ altra parte, se il rinnovamento del Senato dovesse valere a dimostrare 
l’esistenza nel Paese di indirizzi nuovi, sarà prezioso appunto poter seguire 
questi indirizzi. L’opinione pubblica è quella che ci deve guidare. Nessuno 
tema allora che il Senato possa assumere maggior prestigio della Camera dei 
deputati; l’importante è che non abbia maggiori poteri: il prestigio se lo con-
quistano gli uomini e gli organismi che essi compongono con quello che fan-
no. Sarà pertanto compito della Camera dei deputati di mostrarsi ad 
un’altezza tale da non perdere di prestigio davanti al Senato; e, se la Camera 
dei deputati non sarà a tale altezza, non sarà a tale livello, meglio allora che, 
per l’interesse del Paese, sia precisamente il Senato ad avere tale maggior 
prestigio.123 Alla fine della seduta, venne approvata la prima parte 
dell’emendamento Corbino, ovvero che, la Camera dei deputati è eletta per 
cinque anni,  mentre per il Senato venne approvata la formula dell’on. Clerici 
che, prevedeva una durata di 6 anni. Dunque si decise per una durata diffe-
renziata delle due Camere.124 Alla fine di questo lungo excursus, si osserva 
che, l’individuazione dei criteri distintivi fra i due rami del Parlamento era 
rimasta affidata al casuale formarsi di questa o di quella estemporanea mag-
gioranza; e non aveva impedito, in ogni caso, che entrambe le Assemblee 
fossero destinate a rispecchiare una comune ispirazione politica ed anzi parti-
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tica. Le differenziazioni apportate o previste dai costituenti erano di sei tipi. 
In primo luogo, ne veniva inciso l’elettorato attivo, che per il Senato era ed è 
tuttora circoscritto, come già si è notato, agli elettori che hanno superato il 
venticinquesimo anno di età; in secondo luogo, ne veniva e ne viene investito 
l’elettorato passivo, dal momento che, sono eleggibili a senatori gli eletti che 
hanno compiuto il quarantesimo anno; in terzo luogo, la differenziazione ri-
guardava e riguarda ancora, ma sotto un altro aspetto, l’entità numerica delle 
due Assemblee, essendo la Camera eletta in ragione di ottantamila abitanti o 
per frazione superiore a quarantamila, mentre per la parte elettiva del Senato 
valeva il criterio che a ciascuna Regione fosse attribuito un senatore per due-
centomila abitanti o per frazione superiore a centomila; in quarto luogo, pe-
culiare del Senato era ed è la presenza dei cinque senatori a vita di nomina 
presidenziale, nonché degli ex-Presidenti della Repubblica quali senatori di 
diritto; in quinto luogo, differente avrebbe dovuto risultare la durate delle due 
assemblee, essendo la Camera eletta per cinque anni, il Senato per sei; in se-
sto ed ultimo luogo, al di là delle espresse disposizioni costituzionali, 
l’Assemblea costituente si era altresì determinata, a diversificare nettamente i 
rispettivi sistemi elettorali.125 
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LE INTERPRETAZIONI DEL BICAMERALISMO “COSTITUEN-
TE”126. 
1. Il bicameralismo nei primi commenti alla Costituzione 
La Costituzione della Repubblica italiana, entrò in vigore il I° gennaio 1948. 
Mentre lo Statuto albertino, come in generale quasi tutte le costituzioni mo-
narchiche del sec. XIX, era una carta elargita da un sovrano assoluto, e aven-
te quindi il suo primo fondamento non nella volontà del popolo, ma nella 
graziosa concessione del monarca, degnatosi, per evitare il peggio, di scende-
re a patti col popolo e di trasmettergli una parte del suo potere, la Costituzio-
ne repubblicana oggi in vigore non riconosce altra fonte che la sovranità po-
polare, né si ricollega ad alcun ordinamento superiore o preesistente a questa. 
Nata non da un contratto che presuppone più poteri contraenti, ma da 
un’unica volontà collettiva, essa è l’espressione sovrana di poteri non tra-
smessi a titolo derivato dal di fuori, ma di poteri immanenti a titolo originario 
nel popolo che l’ha deliberata ex novo. Durante i lavori preparatori della Co-
stituzione e le discussioni in Assemblea Costituente, fu proposta l’adozione 
di un regime di tipo parlamentare, o come fu anche definito127, di tipo parla-
mentare misto, o semi-parlamentare, per i due istituti che si inseriscono nel 
congegno costituzionale, dello scioglimento delle Camere, e del referendum 
popolare. Certo è che questo regime presenta, di fronte a quello in atto prima 
della frattura causata dalla dittatura e dalla guerra, alcune caratteristiche evo-
lutive, con la tendenza, comune alle moderne democrazie, di dar maggior ri-
lievo costituzionale ai partiti politici; sì che esso potrebbe definirsi, ed è stato 
definito, come « parlamentare di partiti ». La nuova Costituzione ha fatto 
dunque del Parlamento « il fulcro concreto dell’organizzazione costituzionale 
»; esso riassume in sé la funzione di fare le leggi, e quella, politica, di « con-
trollare e dirigere la formazione e l’attività del governo », che deve godere 
costantemente della fiducia delle due Camere. E, da un punto di vista forma-
le, questa preminenza accordata al Parlamento trova rispondenza, nel testo 
della carta costituzionale, nella collocazione, in testa alla parte II, dedicata 
all’Ordinamento della Repubblica, del titolo relativo al Parlamento, che pre-
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cede anche quello dedicato al Presidente della Repubblica, il quale pure è « il 
capo dello Stato e rappresenta l’unità nazionale ». La costituzione repubbli-
cana ha restituito agli organi del potere legislativo lo storico nome di « Par-
lamento », trasmesso alle democrazie moderne dalle tradizioni medioevali; 
nome che invece pur sempre adoperato nella pratica, era stato abbandonato 
dallo Statuto del 1848, che indicava le Assemblee legislative con la denomi-
nazione complessiva di « due Camere ». Entrambe le Camere legislative, nel-
la nostra Costituzione hanno quasi integralmente carattere rappresentativo; 
esse cioè sono fondate sull’istituto che generalmente si definisce come « rap-
presentanza politica ». Il Parlamento si compone della Camera dei deputati e 
del Senato della Repubblica: così l’art. 55 p. p. della Costituzione la quale, 
nel contrasto fra i fautori dei due opposti sistemi, unicamerale e bicamerale, 
ha adottato il secondo. Fu caro il sistema unicamerale, come fu sostenuto da 
alcuni durante le discussioni alla nostra Assemblea Costituente128, come, es-
sendo unica la fonte dalla quale il Parlamento deriva i suoi poteri, e cioè la 
volontà popolare, essa non può esplicarsi se non nella formazione di una sola 
Assemblea rappresentativa. Secondo tale punto di vista, una rigida applica-
zione del principio della sovranità popolare, postula necessariamente il suf-
fragio universale e diretto; poiché se la seconda Camera è eletta in base a di-
versi criteri, essa non è la genuina espressione delle correnti politiche del pa-
ese; se poi è eletta sulle medesime basi, viene a costituire un inutile doppione 
della prima. A questo argomento, teoricamente ineccepibile, viene opposto, a 
favore del bicameralismo, l’esperienza storica, la quale ha dimostrato un 
buon funzionamento del sistema bicamerale; ed ha viceversa additato il peri-
colo di una dittatura dell’unica Assemblea. Da un punto di vista teorico, poi, 
due motivi militano a favore della creazione di una seconda Camera: 
l’opportunità di frenare, mediante un secondo esame dei provvedimenti, e-
ventuali impazienze legislative della prima Assemblea; e l’opportunità di in-
tegrare il primo organo rappresentativo, con altro composto in base a criteri 
di rappresentanza diversi.129 Nella nostra Costituzione, accolto il principio del 
sistema bicamerale, è stato adottato un bicameralismo perfetto, sul criterio 
della perfetta parità fra i due rami del Parlamento. Camera dei deputati e Se-
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nato della Repubblica esercitano collettivamente la funzione legislativa (art. 
70); l’iniziativa delle leggi appartiene a ciascun membro di esse (art. 71); e 
nessuna norma impone di presentare i progetti di legge con precedenza 
all’una piuttosto che all’altra Camera. Il controllo politico è esercitato, con 
parità di diritti, da entrambe le Assemblee, e di entrambe il governo deve go-
dere della fiducia (art. 94), sì che è sufficiente un voto contrario di una di es-
se a determinare le dimissioni. Anche la preminenza, del resto puramente o-
norifica, che al presidente della Camera dei deputati è attribuita, con la presi-
denza del Palamento quando è riunito in seduta comune, è bilanciata 
dall’attribuzione al presidente del Senato, delle funzioni del capo dello Stato, 
nel caso di impedimento del titolare della suprema magistratura della Repub-
blica.130 Le due Camere, organi dello Stato, non hanno come tali personalità 
giuridica. Esse sono due organi, autonomi ed indipendenti, del Parlamento: la 
loro competenza funzionale è uguale, ed esse non possono deliberare in sedu-
ta comune, se non nei casi stabiliti dalla Costituzione; ognuna ha un proprio 
regolamento, che adotta in piena libertà (art. 64), ed un proprio ufficio di pre-
sidenza (art. 63 p. p.). Non costituisce,  invece, un terzo organo del Parlamen-
to, ma una semplice riunione dei due rami di esso, la « seduta comune» delle 
due Camere. Sembrava che si proponesse di istituire quel terzo organo nel 
progetto definitivo della commissione dei 75, che dava ad esso il nome di « 
riunione in Assemblea Nazionale »; dava ad esso la facoltà di adottare un 
proprio regolamento; ed alla competenza dell’Assemblea nazionale attribuiva 
le funzioni più squisitamente politiche del Parlamento; come l’obbligo del 
governo di nuova formazione di presentarsi ad essa per ottenerne la fiducia 
(art. 87); e, soprattutto, la facoltà del governo battuto da una delle Camere di 
ricorrere all’Assemblea nazionale contro il voto di sfiducia. Giustificate per-
ciò apparvero in gran parte, le critiche apportate al progetto durante le discus-
sioni all’Assemblea Costituente da molti deputati, e specialmente da Nitti131, 
che definì mostruosa la creazione di questa terza Camera; la quale in definiti-
va, si risolveva nella pratica soppressione dell’autonomia delle due Camere, e 
nell’adozione di un sistema unicamerale larvato. Venne così accolta la propo-
sta di mutare nome e funzioni a questo terzo organo. Eliminati quei poteri po-
                                                   
130 LEVI-BIANCHI D’ESPINOSA, Commentario sistematico alla Costituzione, Fi-
renze, Barbera 1950. 
131 NITTI, Atti Ass. Cost., 16-18 settembre 1947. 
Pagina 44 di 182 
litici che facevano dell’Assemblea nazionale una « supercamera »; soppresso 
lo stesso nome; eliminata la facoltà di darsi un proprio regolamento; restituita 
alle Camere la competenza per la dichiarazione di guerra, e per la concessio-
ne dell’amnistia ed indulto, che nel progetto era riservata all’Assemblea; la 
seduta comune dei due rami del Parlamento è divenuta, nel testo definitivo 
della Costituzione, un modo eccezionale di riunione delle due Camere, che 
non potrebbero ricorrervi all’infuori dei casi specificatamente indicati nella 
carta costituzionale. Essa avviene, o per conferire maggiore solennità ad al-
cuni atti di gran rilievo nella vita del paese (giuramento del presidente della 
Repubblica, art.91); oppure per procedere alla stessa elezione del capo dello 
Stato (art. 83), o di altre cariche dello Stato; oppure per espletare alcune fun-
zioni di natura giurisdizionale che spettano al Parlamento (messa in stato 
d’accusa dei ministri e del presidente della Repubblica, art. 90 e 96). Fonda-
mentali, per quanto riguarda la formazione delle due Camere, sono le norme 
sull’elettorato attivo e sull’elettorato passivo. Appunto, la Costituzione stabi-
lisce che l’elezione debba avvenire a suffragio universale per la Camera dei 
deputati (art. 56); ed a suffragio universale dagli elettori che hanno superato 
il venticinquesimo anno di età per il Senato della Repubblica (art. 58). La re-
strizione del corpo elettorale per il Senato, fu spiegata con la necessità di fare 
della Camera alta un’Assemblea scelta con criteri di maggiore maturità, non 
fu approvata senza resistenze all’Assemblea Costituente132, da parte di chi 
temeva che la restrizione stessa avrebbe limitato il carattere  rappresentativo 
del Senato, sì che questo non sarebbe riuscito come genuina espressione della 
volontà popolare. Poche norme sono inserite in Costituzione circa l’elettorato 
passivo; circa le condizioni che sono richieste perché l’elezione di un candi-
dato sia valida, o perché chi è stato eletto possa mantenere l’ufficio di deputa-
to o di senatore; dunque viene prevista un’età minima, rispettivamente di 
venticinque e quarant’anni per la Camera dei deputati e per il Senato, com-
piuti nel giorno delle elezioni. Sia per l’una che per l’altra Camera, l’elezione 
deve avvenire a suffragio diretto.133 I contrasti, verificatisi in seno 
all’Assemblea Costituente, fra i fautori del sistema « uninominale », e quelli 
del sistema « proporzionale »; e conclusasi con l’adozione del primo per la 
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elezione del Senato, del secondo per quella della Camera dei deputati; non 
hanno lasciato traccia nel testo della carta costituzionale. L’Assemblea per-
venne infatti alla conclusione che l’approvazione di quei modi di elezione, 
riguardasse esclusivamente la prima consultazione elettorale; e che il sistema 
elettorale non fosse materia da inserirsi in Costituzione; tanto che i deputati 
che avevano presentato degli emendamenti in proposito, al progetto di Costi-
tuzione, consentirono a trasformare quegli emendamenti in ordini del giorno, 
che come tali vennero approvati.134 Sì che le leggi elettorali, emanate in base 
alle deliberazioni dell’Assemblea Costituente, potranno non essendo leggi 
costituzionali in senso formale, essere liberamente modificate nel futuro 
dall’ordinario potere legislativo. Questo resta invece vincolato, per quanto 
riguarda il numero dei componenti delle due Camere; che è stabilito dalla 
Costituzione in proporzione alla popolazione, e cioè un deputato ogni 80 mila 
(o frazione superiore a 40 mila) abitanti (art. 56), e un senatore ogni 200 mi-
la, o frazione superiore a 100 mila (art. 57). Nessuna limitazione circa la for-
mazione dei collegi elettorali per le elezioni della Camera dei deputati; men-
tre per il Senato, l’art. 57 stabilisce che «è eletto a base regionale », ed asse-
gna quindi il numero dei senatori « a ciascuna Regione ». Disposizione, la 
quale ha come sua conseguenza l’imporre che siano stabiliti dei collegi elet-
torali i quali restino compresi in una sola regione, e non abbraccino territorio 
di due o più regioni: sì che per il Senato, la legge dovrà adottare necessaria-
mente un sistema di collegi plurimi, con esclusione del collegio unico nazio-
nale. A questa norma per il Senato si aggiunge l’altra, fissata dall’ultimo ca-
poverso dell’art. 57, che a ciascuna regione è attribuito, ferma la regola di un 
senatore ogni 200 mila abitanti, un numero di senatori non inferiore a sei; con 
eccezione per la Valle d’Aosta, la quale avendo una popolazione di 92 mila 
abitanti, ha un solo senatore. Formazione dei collegi elettorali entro i confini 
delle regioni, ed assegnazione di un numero minimo di senatori a ciascuna 
regione, è tutto ciò che, nel testo definitivo della Costituzione, è rimasto del 
progetto; il quale , al duplice scopo di valorizzare l’istituzione del nuovo ente 
territoriale, e di meglio caratterizzare la Camera alta di fronte all’altra As-
semblea, aveva inteso fare del Senato la rappresentanza diretta degli interessi 
regionali. Aveva così stabilito come ulteriore requisito di eleggibilità a sena-
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tore l’essere nato o domiciliato nella regione; disponendo che l’elezione del 
Senato avvenisse parzialmente  a suffragio indiretto, da parte cioè dei consi-
gli regionali. Il progetto incontrò l’opposizione degli anti-regionalisti, che ne 
ritennero indebolita la struttura unitaria dello Stato italiano; e venne respinto, 
così come venne respinto un emendamento che proponeva per tutto il Senato 
l’elezione di secondo grado, per un quarto dei suoi membri da parte dei con-
sigli regionali, per gli altri tre quarti da parte di delegati eletti dalla popola-
zione.135 Di modo che, anche di fronte alla precisa disposizione dell’art. 67, 
per cui ogni membro del Parlamento rappresenta la Nazione, deve intendersi, 
nel testo della Costituzione, eliminata ogni rappresentanza diretta degli inte-
ressi regionali.136 In definitiva quindi, respinto dall’Assemblea Costituente 
anche il progetto di fare del Senato la rappresentanza delle categorie produt-
tive, con la funzione di coordinamento degli interessi dei gruppi con gli inte-
ressi generali;137 respinta la proposta di introdurre la rinnovazione parziale 
periodica del Senato;138 eliminata la restrizione degli eleggibili al Senato a 
categorie determinate; il Senato della Repubblica risulta nella sua formazione 
e nella sua composizione, non abbastanza caratterizzato di fronte all’altra 
Camera; e si presenta sostanzialmente come la rappresentanza dei medesimi 
interessi, delle stesse tendenze. Sì che, delle due esigenze che si è detto essere 
a fondamento del sistema bicamerale, è rimasta soltanto, nella Costituzione 
italiana, l’opportunità di assicurare, mediante un doppio esame, la sufficiente 
ponderatezza dei provvedimenti legislativi. Né sembra sufficiente la limitata 
restrizione al carattere rappresentativo del Senato, apportata dall’art. 59, rela-
tivo ai senatori di diritto e di nomina presidenziale; gli uni e gli altri con la 
caratteristica di far parte dell’Assemblea a vita, anziché, come i membri elet-
tivi, per un periodo determinato. Sono di diritto membri del Senato gli ex-
presidenti della Repubblica; essi entrano a far parte della Camera alta, salvo 
rinunzia, al momento in cui cessano dalla carica di capo dello Stato, come 
chiaramente risulta dalla lettera della legge. L’Assemblea Costituente ritenne 
di dover escludere, dalla disposizione in questione, altre categorie, che pur 
erano state prospettate per la nomina a senatori di diritto. Nella preoccupa-
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zione però di assicurare al primo Senato della Repubblica un certo numero di 
componenti che avessero esperienza parlamentare, si mostrò piuttosto larga 
ammettendo, in via transitoria per la prima composizione del Senato, e cioè 
per quella Camera che, iniziata nel 1948, avrebbe dovuto avere il suo termine 
normale al 1954, come membri di diritto un certo numero di deputati alla 
stessa Assemblea Costituente, che avessero particolari requisiti. La preoccu-
pazione poi, di assicurare al Parlamento il concorso di uomini di eccezionale 
valore, i quali potrebbero rifuggire dalla lotta elettorale, ha consigliato di af-
fidare al capo dello Stato la nomina di alcuni senatori a vita, scelti fra i citta-
dini « che hanno illustrato la Patria per altissimi meriti nel campo sociale, ar-
tistico, scientifico e letterario ». Tale facoltà, proposta dapprima per un nu-
mero maggiore, fu poi limitata al numero di cinque, nella considerazione 
dell’eccezionalità dei meriti designati.139 Si tratta di una facoltà, e non di un 
obbligo, da parte del presidente della Repubblica; ed il numero di cinque de-
ve intendersi come il massimo ammesso di presenze al Senato di senatori di 
nomina presidenziale; dunque il capo dello Stato che abbia nominato già cin-
que senatori, può nominarne un altro, soltanto se uno dei primi lasci il suo 
posto vacante. La durata normale delle Camere, che nel progetto definitivo 
della Costituzione era stata fissata in cinque anni per entrambe, è stata poi 
stabilita, nel testo approvato dall’Assemblea Costituente, in cinque anni per 
la Camera dei deputati, in sei anni per il Senato. Non è facile trovare una giu-
stificazione razionale a questa diversa durata ai due rami del Parlamento; che 
non possono dirsi convincenti le considerazioni avanzate a tale proposito du-
rante i lavori preparatori; né l’osservazione di carattere esclusivamente prati-
co, e comunque non del tutto esatta, circa la difficoltà di far svolgere con-
temporaneamente la duplice elezione; né l’asserito scopo di garantire una 
continuità nella funzione di controllo politico spettante al Parlamento, conti-
nuità che è invece ben più efficacemente garantita con l’istituto della proroga 
dei poteri. Probabilmente la diversa durata rappresentò una concessione alla 
tesi di chi caldeggiava, non soltanto un Senato di durata diversa da quella del-
la Camera dei deputati, ma anche perenne, vale a dire rinnovantesi periodi-
camente in parte, senza sciogliersi mai.140 Le due Camere pur essendo essen-
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zialmente organi legislativi, esercitano anche delle attività che materialmente 
hanno carattere diverso, e che a rigore non sarebbero di loro competenza. La 
funzione legislativa appartiene collettivamente alle due Camere; però ciascu-
na di esse ha una facoltà regolamentare, il potere di adottare cioè un proprio 
regolamento, allo scopo di disciplinare la propria organizzazione e la propria 
attività. Ognuna delle due Assemblee esercita la gestione amministrativa dei 
suoi uffici e dei suoi servizi, e provvede alla nomina ed alla carriera dei suoi 
impiegati: attività questa, di natura esecutiva. Il giudizio di convalida, infine 
per mezzo del quale ogni Camera giudica sul diritto dei propri componenti ad 
essere ammessi in Assemblea, ha tutti i caratteri della funzione giurisdiziona-
le. Al fine di garantire alle Assemblee rappresentative una continua azione, è 
stato introdotto, nella Costituzione repubblicana, il principio della proroga 
dei poteri delle Camere: infatti, finché non siano riunite le nuove Camere, so-
no prorogati i poteri delle precedenti; e poiché la stessa norma fissa dei brevi 
termini per le nuove elezioni, e per la prima riunione delle Camere elette; è 
chiaro che la Camera che ha cessato la sua durata normale, o che è stata sciol-
ta anticipatamente, sopravvive, per così dire, fino al giorno in cui la nuova 
Assemblea è posta nelle condizioni di esercitare, di fatto, con la prima riu-
nione, i poteri ad essa attribuiti. Nel periodo di proroga dei poteri, la Camera 
sciolta ha tutte le facoltà che le spettano per Costituzione; con una sola ecce-
zione, riguardante l’elezione del presidente della Repubblica. Se infatti le 
Camere sono sciolte nel momento in cui il capo dello Stato ha esaurito il ter-
mine del suo mandato, o mancano meno di tre mesi alla cessazione di esse, 
l’elezione è rinviata alle nuove Assemblee che saranno elette; e, anziché i po-
teri delle Camere, sono prorogati i poteri del presidente in carica. 
Dall’insieme di queste norme, è chiaro che le Camere sono organi permanen-
ti, nel senso che non presentano, nell’espletamento delle loro funzioni, alcun 
periodo di interruzione, ed alcuna soluzione di continuità.141 L’articolo 70 
della Costituzione, stabilisce una regola generale, ovvero, la funzione legisla-
tiva è esercitata collettivamente dalle due Camere. Questa formula ha valore 
soprattutto se confrontata con l’art. 3 dello Statuto albertino, che affidava col-
lettivamente la funzione legislativa al re ed alle Camere, per l’esclusione del 
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capo dello Stato da essa. Si tentò, durante le discussioni all’Assemblea Costi-
tuente, di ripristinare l’intervento del capo dello Stato nella funzione legisla-
tiva mediante la sanzione;142 ma la proposta non fu accolta, ed al presidente 
della Repubblica venne riconosciuto il solo diritto ad un veto sospensivo (art. 
74): la facoltà, cioè, prima di promulgare una legge, di chiedere alle Camere 
una seconda deliberazione. Se però il Parlamento confermi l’approvazione 
del disegno di legge, il capo dello Stato è obbligato alla promulgazione. Con 
l’adozione di un sistema bicamerale perfetto, i due rami del Parlamento eser-
citano la funzione legislativa in condizioni di perfetta parità (collettivamente). 
La legge può quindi ancora definirsi un atto complesso uguale, emanante dai 
due organi legislativi. Infine si preferì lasciare alla prassi costituzionale il re-
golare il conflitto fra le due Camere. E’ da notare però che, nei casi più gravi 
di dissenso, il presidente della Repubblica potrà decidere lo scioglimento di 
una delle due Camere (art. 88); sì che in definitiva l’appello alla volontà po-
polare, sia pure sotto la diversa forma di una nuova consultazione elettorale, 
sarà sempre l’extrema ratio cui il capo dello Stato potrà far ricorso nel caso 
di  conflitto fra i due rami del Parlamento.143 
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LA FINE DEL BICAMERALISMO “COSTITUENTE” CON LA 
LEGGE TRUFFA E LA PARIFICAZIONE QUANTO A DURATA DI 
CAMERA E SENATO.           
1. La legge Truffa del 1953 e lo scioglimento anticipato del Senato. 
 
Agli inizi degli anni Cinquanta, in Italia, si finì per ritenere che l’obiettivo di 
razionalizzare il patto fondamentale, allo scopo di ridurre il peso dei partiti 
nel processo di stabilizzazione dei rispettivi sistemi politici, potesse conse-
guirsi modificando la legge elettorale. Nel nostro Paese era in vigore la pro-
porzionale che, sebbene non fosse stata costituzionalizzata, era anch’essa fi-
glia del contesto nel quale era nata la Costituzione, tanto da potersi conside-
rare un presupposto indispensabile per l’avvio di una democrazia basata 
sull’accordo stabile tra i grandi partiti. I risultati delle amministrative del 
maggio 1952 confermarono l’andamento politico emerso nella tornata 
dell’anno precedente. Queste elezioni resero ancora più evidente il rischio 
che in Italia potesse affermarsi quella deriva che si definiva di tipo weimaria-
no: crescita contemporanea delle forze estreme tra loro non coalizzabili, in 
grado però di privare lo schieramento di centro della maggioranza.144In alcuni 
ambienti politici della maggioranza si percepì che l’equilibrio costituzionale 
fissato dalla Carta del 1947 non era più in grado di garantire un soddisfacente 
funzionamento del sistema politico, in quanto era venuta definitivamente me-
no la premessa sulla quale quell’accordo si era fondato: la possibilità, cioè di 
salvaguardare il quadro di collaborazione fra i grandi partiti di massa. Blinda-
re la democrazia, diventa per De Gasperi l’unica via di uscita che percorre 
peraltro come strada obbligata: una riforma elettorale che permetta di preco-
stituire all’interno della Camera una maggioranza garantita che annulli 
l’opposizione e impedisca che l’ingovernabilità dello Stato diventi 
l’anticamera di una « dittatura della piazza ».145L’ipotesi dunque di una ri-
forma elettorale che, in qualche modo, garantisca il permanere di una mag-
gioranza centrista, diventa per la Democrazia cristiana una imprescindibile 
necessità, mentre rappresenta al tempo stesso, per le opposizioni, la certezza 
che qualsiasi loro progresso elettorale sarà comunque azzerato a livello poli-
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tico. La linea degasperiana consisteva, in un principio correttivo della pro-
porzionale, che si era già sperimentato nelle amministrative: apparentamento 
e premio di maggioranza diventano dunque i due elementi che dovrebbero 
garantire, con un rigido accordo nazionale tra i partiti di centro, la possibilità 
di gestire nel miglior modo possibile il risultato elettorale. Per la sinistra, la 
riforma della proporzionale in senso maggioritario richiama alla mente la 
legge Acerbo del 1923 e costringe il partito di governo ad una difficile difesa. 
Su « Mondo Operaio » Schiavetti affermava: «L’innegabile analogia delle 
situazioni è data in ogni modo dal fatto che ci troviamo in presenza, nell’anno 
di grazia 1952 come già nel 1923, di un partito che è al governo, che dubita 
della sua capacità di rimanervi e che va perciò in cerca di una legge elettorale 
che gli assicuri molto meglio della proporzionale il successo cui aspira. I 
propositi di riforma si muovono nella medesima direzione: abolire la propor-
zionale cosiddetta pura e stabilire un premio di maggioranza che consenta al 
partito o al gruppo di partiti che otterranno la maggioranza relativa dei voti di 
avere un numero di seggi corrispondente a una maggioranza non solo assolu-
ta ma qualificata».146 Invece Sturzo affermava: «Se gli attuali partiti di mag-
gioranza credono di contare sulla fiducia del paese, e vogliono evitare che il 
gioco della proporzionale favorisca le minoranze, è infatti questa la natura 
della proporzionale, ritornino al sistema uninominale maggioritario con bal-
lottaggio ovvero propongano un sistema misto tra proporzionale e uninomi-
nale, ma evitino in ogni caso quel premio di maggioranza, che il fascismo 
volle come suo primo atto elettorale a cui fece seguito la soppressione, prima 
parziale poi completa, del regime rappresentativo».147Quindi, venne accanto-
nata l’idea di una modifica in senso uninominale, che non avrebbe trovato 
certo consenzienti i partiti minori, senza contare le opposizioni interne alla 
stessa Dc; venne accantonata anche l’idea di Scelba di un sistema maggiorita-
rio plurinominale su collegi a tre o cinque seggi; con una certa sicurezza, ma-
nifestata soprattutto da Scelba e Gonnella, circa il raggiungimento della mag-
gioranza assoluta, si optò per il proseguimento sulla linea del premio con ap-
parentamenti. Nella logica del leader democristiano proprio quella legge 
maggioritaria, che doveva garantire stabilità di governo, lo avrebbe messo al 
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sicuro da ogni pressione tesa a porre fuori legge il Partito comunista, provve-
dimento che secondo De Gasperi, poteva solo essere foriero di una guerra ci-
vile.148Il 21 ottobre 1952, Einaudi autorizza la presentazione del progetto di 
legge. Nella stessa data Scelba presenta alla Camera il progetto di riforma ac-
compagnandolo con una relazione in cui vengono esposte le motivazioni po-
litiche che rendono necessario un abbandono della proporzionale. Egli stesso 
affermava che: «Non si tratta di trasformare una maggioranza relativa in 
maggioranza assoluta, sebbene di rafforzare una maggioranza assoluta già 
espressa dal corpo elettorale. La legge della maggioranza, pertanto considera-
ta basilare per la democrazia, trova qui il suo pieno integrale rispetto». In li-
nea con queste giustificazioni preventive, si affretterà a sottolineare che il su-
peramento della proporzionale non è indice di incostituzionalità, in quanto 
volutamente la proporzionale non fu inserita dai costituenti tra le norme co-
stituzionali e se tale sistema viene considerato come quello più idoneo a ren-
dere ragione della forza dei diversi partiti, ciò non di meno sono anche da 
considerare le concrete esigenze funzionali delle Assemblee parlamentari, 
che sono i supremi organi deliberanti e alla cui efficiente attività è connesso 
lo sviluppo materiale e morale e talvolta la vita stessa della Nazione. Di con-
tro, a livello politico le opposizioni sollevavano le previste eccezioni circa la 
incostituzionalità del progetto: alcuni richiamavano la mancanza di quegli i-
stituti che avrebbero potuto sottrarre al semplice contenzioso tra i partiti il 
giudizio sulla riforma; altri denunciano la prevaricazione che la maggioranza 
stava attuando, assicurandosi per legge una continuità di governo che i risul-
tati delle urne non era garantito le avrebbero confermato. Il quadro politico 
che viene disegnato da Tesauro e Bertinelli, relatori di maggioranza, parte da 
un punto chiave su cui si regge tutto l’intervento: il paese era dominato da 
una contrapposizione ideologica insanabile tra i partiti che lottano per la de-
mocrazia e i partiti che si battono per l’antidemocrazia. Questo è il tema su 
cui sarà chiamato a pronunciarsi il corpo elettorale. Risulta infatti impossibile 
nel contesto politico italiano, così fortemente spaccato, realizzare quanto la 
proporzionale avrebbe come suo fine primo: un governo trasversale a tutte le 
forze politiche presenti all’interno del Parlamento. Come ricordano i relatori: 
«In un solo caso la proporzionale sarebbe idonea a risolvere il problema della 
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formazione di governo, che è fondamentale per il sistema parlamentare: se 
fosse possibile costituire il governo con la partecipazione di tutte le forze po-
litiche esistenti nel Parlamento, dal momento che questo non è realizzabile, la 
formazione del governo diventa, in un sistema polverizzato, oggetto di con-
trattazione di partiti e  gruppi senza riuscire a riprodurre l’effettivo orienta-
mento politico del paese». L’apparentamento permetterebbe invece di sce-
gliere la coalizione di riferimento senza al tempo stesso rinunciare alla pro-
pria identità politica: sarà dunque direttamente il popolo che attraverso il re-
sponso delle urne indicherà a quale coalizione vada assegnato il mandato di 
formare il governo. I relatori dunque, durante i lavori della prima commissio-
ne alla Camera, sostenevano la piena congruità del progetto legge con la Car-
ta fondamentale e invitavano la Camera ad approvarla.149Il dibattito sulla ri-
forma elettorale inizia alla Camera il 7 dicembre 1952. I rapporti di forza pre-
senti all’interno della Camera, con il gruppo dei partiti apparentati già for-
malmente uniti, nell’intento di portare a termine l’approvazione della legge 
entro termini utili per poter applicare il nuovo sistema alle elezioni che si sa-
rebbero dovute svolgere a pochi mesi di distanza, dà consapevolezza 
all’opposizione che non ci sono margini di contrattazione, solo il fattore tem-
po avrebbe potuto far saltare i progetti del governo. Vengono subito rigettate 
tutte le pregiudiziali poste dall’opposizione, che avevano cercato di dimostra-
re, come il principio della proporzionale fosse, in un sistema politico in cui 
convivono più forze contrapposte, un elemento fondativo della democrazia e 
come, al di là della dottrina, la stessa Costituzione fosse impregnata di questo 
principio. Nel nuovo contesto politico, quella fede proporzionalista risulta as-
solutamente incrinata e, la ragione che la Dc si trova a dover assumere è tutta 
politica. Anche la sospensiva che fu proposta in apertura da Nenni non ebbe 
maggior fortuna. Il leader del Partito socialista chiedeva di posticipare la di-
scussione della legge elettorale alla votazione delle due leggi di attuazione 
costituzionale (su Corte costituzionale e referendum) che giacevano su un bi-
nario morto. Se la maggioranza avesse aderito a questa proposta, 
l’opposizione si sarebbe impegnata ad approvare i due ordinamenti nell’arco 
di una mattinata senza porre alcun emendamento. Ecco dunque che nel mo-
mento in cui il problema del referendum e della Corte costituzionale veniva 
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posto all’interno dell’aula parlamentare, la maggioranza e il governo mante-
nevano una posizione di netto rifiuto. Ed ancora quando in fase di chiusura 
Togliatti, dopo che De Gasperi si presentò in aula per porre la questione della 
fiducia sulla legge elettorale, individuava nel referendum una via 
d’uscita.150De Gasperi rinnovò la sua presa di posizione: di fronte alla propo-
sta del referendum sulla legge maggioritaria, nonostante la sua ferma convin-
zione che era possibile per i partiti collegati raggiungere il 50% più uno dei 
voti, ma altrettanto certo di non poter avere la garanzia che un eventuale refe-
rendum, contestuale alla votazione, sanzioni l’approvazione della normativa 
da parte dell’elettorato, il leader trentino non poteva rischiare di vedere boc-
ciato dal paese quel progetto di democrazia protetta che era l’obiettivo del di-
segno di legge che stava cercando di far passare alla Camera. Perciò di fronte 
al rischio che si prefigurava per il partito di governo non vi era altra alternati-
va che la logica del congelamento costituzionale.151La messa a fuoco del so-
spettabile parallelismo che si riteneva esistere tra la legge del 1923 e la legge 
maggioritaria fu fatta fin dalle prime giornate da Luzzatto, il quale affermava 
che, la maggioranza assoluta che veniva chiesta, non era di una lista, ma di 
un gruppo di liste. In seno al gruppo, una lista poteva raggiungere la maggio-
ranza assoluta dei seggi, non solo senza avere la maggioranza assoluta dei 
voti, ma senza neppure la condizione di essere maggioranza relativa e po-
trebbe non raggiungere nemmeno quel limite del quorum del 40 per cento, 
per cui si sono battuti per la prima parte del dibattito parlamentare del 1923 
contro la legge Acerbo.152Il vero problema in realtà era l’apparentamento. In-
fatti, con esso si potrebbe prefigurare il caso in cui, pur avendo la coalizione 
di partiti collegati raggiunto la maggioranza assoluta, senza che nessuno di 
questi partiti avesse in realtà raggiunto la maggioranza relativa, il partito più 
forte della coalizione sarebbe potuto comunque arrivare, per effetto del pre-
mio, a ottenere la maggioranza dei seggi. Al tempo stesso una lista 
dell’opposizione che avesse raggiunto realmente la maggioranza relativa, es-
sendo al di fuori della coalizione, si sarebbe visti ridurre i seggi che in una 
logica proporzionale le sarebbero invece spettati; proprio per questo fu defi-
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nita legge truffa. C’era chi invece, come Pecoraro sosteneva che, il governo 
con questa legge intendeva che si mantenesse la democrazia, che si mante-
nesse il regime parlamentare, che siano difese le libertà, ribadendo che il pe-
ricolo che si stava correndo era il possibile prevalere di un connubio tattico 
tra destra e sinistra finalizzato a distruggere la democrazia.153Nel dibattito al 
Senato, la consapevolezza che vi era in gioco l’ultima barriera che si frappo-
neva all’approvazione della legge, fa immediatamente alzare il tono dello 
scontro. Si continuava a sostenere, come il senatore Magrì, che la legge Scel-
ba, altro non era che la seconda edizione della legge elettorale Acerbo. Cor-
bino si interrogava sul perchè doveva essere cambiato un sistema elettorale 
che aveva dato garanzie circa la tenuta dell’impianto politico dello Stato. La 
cosiddetta legge truffa prevedeva che, il partito o la coalizione che avesse ot-
tenuto a livello nazionale la metà più uno dei voti validi ricevesse 385 seggi 
della Camera, pari al 65%  del totale. Il collegamento era ammesso unica-
mente tra i partiti che fossero presenti con uguale contrassegno in almeno 
cinque circoscrizioni, eccezione fatta per le minoranze linguistiche della Val-
le d’Aosta e del Trentino Alto Adige. Alle minoranze erano riservati 204 
seggi da suddividersi proporzionalmente con il criterio del quoziente. Nel ca-
so in cui nessuna lista o nessun gruppo di liste avesse raggiunto la metà più 
uno dei voti validi, il meccanismo del premio non sarebbe scattato.154Così 
Corbino, offrì la possibilità di una mediazione; egli dunque, accolse la neces-
sità, manifestata dalla Dc, di vedersi garantiti un certo numero di seggi che 
avrebbero messo al sicuro la stabilità del governo e quindi il funzionamento 
delle istituzioni, ma chiedeva che venisse abbandonata quella ripartizione 
preordinata dei seggi che suonava, alle orecchie dei più, quasi come volontà 
di prefigurare una maggioranza qualificata, capace di mettere la stessa Costi-
tuzione nelle mani dei partiti di governo. De Gasperi considerò positivamente 
l’ipotesi di Corbino anche se, con la riduzione del premio, veniva inevitabil-
mente meno la possibilità di mettere mano alla Costituzione. Ma Gonnella, 
segretario della Dc, inviò una lettera, con la quale a nome della direzione del 
partito, unanime, si intimava, a De Gasperi, di non accettare modifiche al 
premio di maggioranza. Egli non volle mettersi contro tutta la direzione del 
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partito e così la mediazione offerta da Corbino fu lasciata cadere. Mediazione 
che fu soprannominata “ponte Corbino”. De Gasperi scelse allora, di giocare 
l’ultima carta: porre la fiducia sul progetto di legge accogliendo solo alcuni 
emendamenti in discussione, al fine di troncare l’ostruzionismo e arrivare 
immediatamente alla votazione del progetto. Ma purtroppo, questa mossa 
controstruzionistica fece crescere immediatamente la tensione all’interno 
dell’Assemblea.155Quindi la scelta del governo di porre la fiducia fu fatta con 
la piena coscienza che questo significava chiudere il dibattito e portare a casa 
la vittoria. Mentre per l’opposizione, porre la fiducia, significava, serrare le 
fila su un provvedimento ritenuto urgente, costringendo i gruppi parlamentari 
che facevano parte della maggioranza a fare una scelta precisa e netta, di 
fronte ad una situazione in cui la maggioranza si dimostra fragile. La fiducia 
quindi era in funzione di un compattamento della maggioranza, non di un a-
deguamento dell’opposizione alla linea politica del governo.156Questa legge 
elettorale e la divisione che divisione che  divisioene divisione ldivi che que-
sta  divisione che questa creò è il simbolo della rottura di quel patto costitu-
zionale che era stato posto alla base del reciproco riconoscimento di legitti-
mità che ogni partito, in sede di Assemblea costituente, aveva prestato nei 
confronti degli altri. Urgenza e opportunità avevano spinto dunque De Ga-
speri a porre, fin dal momento in cui al Senato si aprì la discussione della 
normativa, la questione di fiducia sul disegno di legge, nella forma in cui 
questo era stato approvato alla Camera. Dunque ciò, voleva significare sol-
tanto, costringere il Senato alla sola discussione generale del testo. Fiducia 
nel governo e contenuto della legge diventarono così i due binari lungo i qua-
li correrà una discussione che spesso si intersecò in un crescendo di accuse 
reciproche destinate a rendere praticamente ingestibile il dibattito in aula. 
L’ostruzionismo abbandonò le armi della parola per passare a vie di fatto, col 
tentativi fisico di impedire il voto, bloccando i corridoi d’accesso alle urne di 
votazione, e arrivando, in un crescendo costante, fino a rovesciare le stesse 
urne, o a far diventare l’aula parlamentare un campo di battaglia dove gli ar-
redi divennero subito armi improprie da utilizzare contro il nemico. Il mo-
mento di più alta tensione al Senato si ebbe, invece nella seduta conclusiva, 
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che iniziò il 26 e si concluse il 29 marzo 1953. Le dimissioni presentate dal 
Presidente, Paratore, tre giorni prima, segnarono per l’opposizione la perdita 
dell’unico possibile moderatore considerato imparziale. Sulle motivazioni 
che spinsero Paratore alle dimissioni si hanno ricordi diversi. Secondo An-
dreotti infatti,  le dimissioni seguirono un fallito tentativo di mediazione del 
Presidente il quale, con l’assenso di De Gasperi e del Presidente della Came-
ra, chiese al Presidente della Repubblica lo scioglimento del Senato come ri-
sposta all’ostruzionismo. Secondo Scelba, invece, le dimissioni di Paratore 
sarebbero avvenute dopo uno scontro che il Presidente ebbe con lui e con De 
Gasperi per essersi rifiutato di applicare la normativa d’urgenza al provvedi-
mento in discussione. La scelta del nuovo Presidente del Senato cadde su 
Meuccio Ruini, che si impegnava a portare in porto l’approvazione del dise-
gno di legge. Secondo quanto viene riportato sul Resoconto delle discussioni 
del Senato, Ruini chiese se qualcuno dell’opposizione volesse parlare contro 
la pregiudiziale sulla questione di fiducia, ma nessuno chiese la parola. Così 
si mise ai voti la questione di fiducia per alzata di mano e ne venne dichiarata 
l’approvazione; di conseguenza i tumulti si fecero sempre più insistenti. Rui-
ni invitò i relatori a riprendere la parola, ma rinunciarono ad intervenire. Die-
tro esplicita richiesta del Presidente del Senato, nessuno chiese più di inter-
venire, dunque fu messo ai voti l’articolo unico.157Nonostante la situazione 
divenne ingestibile, Ruini non sospese l’Assemblea e mise ai voti l’articolo 
unico, per appello nominale. Risposero favorevolmente 174 senatori, tre fu-
rono gli astenuti. Terminata questa stravagante seduta, o potremmo dire que-
sta battaglia, inutili saranno le richieste di invalidazione della votazione da 
parte della sinistra, poiché il Presidente della Repubblica, Einaudi,  ritenne 
totalmente legittima la procedura usata da Ruini e firmò la legge. Dopo 
l’elezione di Ruini a Presidente del Senato, Nenni gli aveva inviato una lette-
ra invitandolo a seguire una linea che non rompesse con l’opposizione, di-
cendo: «Noi non ci mettiamo contro il Parlamento ma contro una legge elet-
torale che non soltanto ci danneggia ma che consideriamo estremamente pe-
ricolosa. C’è un mezzo per uscirne ed è lo scioglimento del Senato e della 
Camera e la convocazione dei comizi con la vecchia legge. Se ci pensi ciò 
faciliterebbe anche la riforma del Senato che è nei tuoi voti». Ruini rispose 
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che aveva deciso di scegliere un’altra strada, sostenendo che la vera causa del 
fallimento dell’ostruzionismo stava,  ai suoi occhi, nella perdita di controllo 
dimostrata dall’opposizione nelle due votazioni e della fiducia e dell’articolo 
unico.158Il crescente clima di aspro confronto in cui si svolse il dibattito 
all’interno del Senato, e il modo in cui si arrivò a votare la legge, non poteva 
non lasciare un segno. Secondo quanto era stabilito nella Costituzione, Came-
ra e Senato non avevano la stessa durata temporale, 5 anni la Camera, 6 il 
Senato. La questione dell’opportunità di uniformare la durata delle due legi-
slature era già da tempo oggetto di dibattito e, nel clima arroventato che ave-
va segnato gli ultimi mesi di apertura alla Camera, anche il confronto su que-
sto tema aveva assunto una valenza politica non di poco conto: non va infatti 
dimenticato che il Senato della prima legislatura era composto in parte per 
elezione, in parte per diritto e questo duplice criterio aveva modificato sensi-
bilmente la composizione politica uscita dal voto popolare. A sciogliere il 
nodo del dubbio fu proprio il clima di contrapposizione insanabile che la vo-
tazione sulla legge maggioritaria aveva creato in Senato. Un gruppo di sena-
tori di diverso orientamento politico si era, infatti, recato dopo la votazione 
dal Presidente della Repubblica per richiamare la sua attenzione su quella che 
veniva ritenuta una palese violazione regolamentare commessa da Ruini. Ei-
naudi, per correttezza costituzionale, si era però rifiutato di interferire con le 
interna corporis delle due assemblee.159Il colpo di grazia arrivò invece dalla 
posizione che si venne a delineare all’interno dell’opposizione e che fu chia-
ramente espressa da un commento di uno dei due vicepresidenti del Senato, 
quello appartenente all’area comunista, Mauro Scoccimarro, il quale affermò: 
« Io e tutti i galantuomini del Senato sentiremmo, nel riunirci sotto la presi-
denza di Ruini, la medesima ripugnanza che si prova a sedere a banchetto con 
un brigante ». A questo punto, diventava la convivenza fra i vertici istituzio-
nali dell’Assemblea assai difficile, la strada dello scioglimento del Senato 
aveva tutte le giustificazioni che servivano. Tra i repubblicani solo Pacciardi 
era favorevole allo scioglimento anticipato e lo era sia per tattica, sia per rea-
lismo, poiché lo scioglimento era prerogativa presidenziale, e come scriveva 
Pacciardi: «la nostra opposizione avrebbe comunque scarso effetto e ci fareb-
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be apparire come battuti senza possibilità di reazione».160Anche La Malfa, in 
una lettera riservata, inviata a Scelba, manifestava le sue perplessità sullo 
scioglimento anticipato del Senato. Egli scriveva che nel caso di elezioni 
congiunte governate da sistemi elettorali differenti vi sarebbe stato il rischio 
di non poter contare su una maggioranza stabile, in quanto le elezioni del Se-
nato avrebbero consentito proprio quell’accertamento proporzionalistico, che 
si era voluto evitare con la riforma approvata per la Camera. Aggiungeva poi 
che, appena le due estreme si fossero accorte di questo vantaggio, avrebbero 
trasportato il peso politico della battaglia sulle elezioni per il Senato, trascu-
rando di impegnarsi a fondo per la Camera.161Ruini, dal canto suo, affermava 
nelle memorie di essersi limitato a far presente al Presidente della Repubblica 
la contrarietà allo scioglimento anticipato della grande maggioranza, anzi si 
poteva dire della quasi totalità dei senatori. Questo non bastò a controbilan-
ciare il parere del Capo del Governo e degli altri organi dello Stato favorevoli 
allo scioglimento. Soprattutto, di fronte a così contrastate e divergenti opi-
nioni, la volontà del Presidente della Repubblica Einaudi di evitare ogni ulte-
riore incidente politico risultò,  infine decisiva. Così Einaudi firmò il decreto 
di scioglimento della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica, a-
dottando come motivazione il cambio del sistema elettorale.162Rimaneva, tut-
tavia, in sospeso la questione dei senatori di diritto. Secondo una linea che 
sembrò essere condivisa da De Gasperi, si sarebbe dovuto trovare il modo di 
trattare di questa componente all’interno della riforma del Senato, che co-
munque sarebbe stato necessario produrre per stabilire definitivamente la du-
rata della seconda Camera a 5 anni. In realtà, dopo le lezioni non se ne fece 
nulla. Alla fine il risultato elettorale non permise il trasferimento del premio 
poiché l’apparentamento, che era stato costituito tra Dc, Pli, Psdi e Pri, non 
arrivò, per poche migliaia di voti, a superare la soglia del 50% più 1. La re-
sponsabilità del fallimento fu dato, immediatamente e anche successivamente 
dalla storiografia all’alto numero di schede nulle. Innanzitutto una percentua-
le rilevante di schede nulle fu un dato costante nelle prime elezioni dopo la 
caduta del fascismo e ciò che avvenne nel 1953 non rappresentò quindi 
un’eccezione. Secondo punto da considerare è la responsabilità che la Dc 
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stessa ebbe, dal momento che era certamente vero che la maggioranza delle 
schede annullate sarebbero state potenzialmente schede del partito di maggio-
ranza relativa, ma l’annullamento spesso andava ricondotto ad un’errata 
compilazione della scheda, ovvero a schede dove veniva indicata la preferen-
za e non il voto per il partito, il che in molti casi dipendeva dal modo in cui 
era stata gestita la campagna elettorale in casa democristiana con una spiccata 
prevalenza data al voto di corrente. Le schede che non riportavano il voto per 
il partito, in base al testo della normativa erano da ritenersi nulle. La convin-
zione che in realtà il premio fosse scattato e che il risultato negativo fosse sta-
to in qualche modo frutto di brogli è una legenda alimentata fin dai primi 
momenti subito dopo le elezioni. La stessa ambasciatrice americana Clare 
Boothe Luce sostenne di fronte a Scelba che in realtà i partiti apparentati a-
vevano a suo dire superato per trecentomila voti la soglia.163La sconfitta della 
«legge truffa» produsse, in Italia, una situazione per certi versi speculare: il 
Paese sprofondò in una situazione di instabilità politica, con ondeggiamenti 
verso destra e sinistra, che si sarebbero prolungati per quasi un decennio ma, 
paradossalmente, fissò una regola istituzionale che sarebbe divenuto diffici-
lissimo sradicare. Così De Gasperi prese atto di quanto gli elettori avevano 
scelto e quindi dichiarò dal momento che la riforma non era stata resa ope-
rante dal numero degli elettori che la legge prescriveva come necessario, allo 
stato degli atti, la si doveva considera come inattuale e caduta. Dunque tutti si 
impegnarono fedelmente a seppellire per sempre quel «cadavere putrefatto», 
intervenendo nel dibattito per l’abrogazione della legge maggioritaria.164 
 
2. La parificazione quanto a durata di Camera e Senato nella riforma del 
Senato del 1963. 
 
E’ ben noto come la Costituente, posta di fronte al problema della seconda 
Camera, si scontrò di fronte alla difficoltà di conciliare la posizione di piena 
parità con l’altra Camera, con l’esigenza di differenziarla da quest’ultima, e-
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vitando di farne un suo doppione e così pregiudicare l’assolvimento di quella 
funzione di freno, che avrebbe dovuto costituire la sua principale ragion 
d’essere. Poiché nessuna delle numerose soluzioni prospettate allo scopo di 
conseguire la differenziazione che si ricercava ebbe a riportare successo e 
poiché ad effettuarla nessun contributo era da attendere né dalla base regiona-
le, applicata in modo da svuotarla di concreto rilievo, né dal metodo elettora-
le solo in apparenza uninominalistico, si finì con il farla derivare, per un lato, 
dalla maggiore durata, e per l’altro, dall’età più elevata richiesta per 
l’elettorato attivo e passivo. Un altro elemento però che venne considerato 
necessario a dare alla Camera alta una peculiare caratterizzazione fu la limi-
tazione del numero dei componenti, apparsa necessaria, per farne una Camera 
di riflessione: inteso tale termine nel senso di far derivare dalla ristrettezza 
della sua composizione la possibilità di rendimento qualitativamente superio-
re a quello da attendere da un’assemblea pletorica, e ciò sotto l’aspetto 
dell’approfondimento delle discussioni e della maggiore meditazione delle 
decisioni. Era anche implicito in tale orientamento che dovesse essere soddi-
sfatta l’esigenza di una selezione più accurata dei componenti: esigenza che 
trovò espressione nel tentativo compiuto di limitare la scelta degli eleggibili 
mediante la predisposizione di determinate categorie. E se pure la proposta 
non riuscì a conseguire l’approvazione, tuttavia la fedeltà al fine da raggiun-
gere avrebbe dovuto essere avvertita dai partiti e condurli ad esigere nei can-
didati al Senato doti di tecnicismo e di esperienza tali da assicurarne il conse-
guimento165. Tale aspettativa non è stata soddisfatta, ed al problema, rimasto 
così aperto, si tenta di dare una soluzione con i progetti in discussione presen-
tati nel 1958. Pertanto venne presentato un disegno di legge costituzionale, da 
parte del Presidente del Consiglio Fanfani, dal Ministro di grazia e giustizia 
Gonnella di concerto col Ministro dell’interno Tambroni, nel 14 novembre 
del 1958, recante modifiche alla Costituzione in materia di durata e di com-
posizione del Senato della Repubblica. Il presente disegno di legge costitu-
zionale si basa essenzialmente sul testo già approvato dalla Camera dei depu-
tati. A tale testo vengono apportate modifiche che non toccano la sostanza e 
che mirano semplicemente a tenere presenti voti espressi nel corso della di-
scussione svolta nell’altro ramo del Parlamento. Le finalità di questo progetto 
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sono due: a) parificare la durata del Senato e della Camera; b) attuare 
l’integrazione del Senato. Essendo in quel periodo, a termine della Costitu-
zione, diversa la durata delle due Assemblee legislative, è possibile che si ab-
bia un diverso se non opposto orientamento politico dei due rami del Parla-
mento dovuto ad una diversa composizione politica delle due Assemblee. In-
fatti, mentre la Camera viene rieletta, con configurazione politica che può es-
sere diversa dalla precedente, il Senato si trova nel suo ultimo anno di vita e 
conserva la sua configurazione politica. Le difficoltà si complicherebbero ul-
teriormente se la successiva elezione del Senato portasse ad una configura-
zione politica ancora diversa da quella che la Camera ha avuto nelle elezioni 
dell’anno precedente. Inoltre è evidente che l’opinione pubblica non è favo-
revole al ripetersi delle elezioni generali a distanza di un anno, elezioni che 
possono anche coincidere con quelle comunali o provinciali o regionali, o es-
sere molto prossime ad esse. Per tali motivi il presente disegno di legge stabi-
lisce l’uguale durata delle due Camere determinandola in 5 anni. Nella rela-
zione programmatica si continuava dicendo che , i Comitati senatoriali auspi-
cavano la cosiddetta integrazione del Senato, finalità che, voleva raggiungere 
allo stesso modo tale disegno di legge.166 Questa esigenza incominciò ad e-
mergere nel 1953, quando i 107 senatori di diritto, nominati per la prima 
composizione del Senato in base alla III Disposizione transitoria della Costi-
tuzione, non ritornarono più al Senato. Si faceva presente, l’opportunità di 
attenuare la sproporzione numerica che con il venir meno dei 107 senatori di 
diritto si era accentuata nella composizione delle due Camere; si desiderava 
cioè un migliore equilibrio fra di esse, in modo che il sistema bicamerale a-
vesse maggiori garanzie di organico funzionamento. Integrare il Senato non 
significava attuare una riforma strutturale e funzionale di questo ramo del 
Parlamento, poiché si lasciava invariata la sua posizione costituzionale nei 
confronti della Camera, e non la si mutava nelle sue attribuzioni e prerogati-
ve. Anche il principio fondamentale della elettività a base regionale era tenu-
to fermo, poiché nulla era cambiato per quanto riguarda i collegi periferici. 
Se si accresceva il numero dei senatori di diritto o di nomina a vita, non si in-
tendeva con ciò introdurre categorie nuove di senatori, ma semplicemente 
aumentare i senatori di queste due categorie già previste dalla Costituzione. 
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Per realizzare detta integrazione, la prima proposta del presente disegno di 
legge, riguarda i senatori di diritto a vita; si stabiliva, appunto che potevano 
essere senatori di diritto a vita, salvo rinuncia, non solo gli ex Presidenti della 
Repubblica, come prevedeva già la Costituzione, ma anche gli ex Presidenti 
delle Assemblee legislative elette dopo il 1945. Accogliendo un emendamen-
to presentato nel corso di un precedente dibattito parlamentare, si era aggiun-
ta, nel presente disegno legge, la norma che, per essere senatore di diritto a 
vita, un ex Presidente di una delle due Camere deve essere rimasto in carica 
per almeno tre anni consecutivi. I senatori a vita di nomina presidenziale era-
no stati portati da cinque a dieci come nel precedente disegno di legge. Ai 
cinque già previsti dalla Costituzione e per gli indicati titoli ( art. 58 secondo 
comma ) si aggiungevano altri cinque per i quali si prevedevano titoli diversi, 
fondati sul riconoscimento di attività svolte nel campo dell’Amministrazione 
statale o dell’Amministrazione regionale, provinciale e comunale, come pure 
nel campo giudiziario e militare e in quello del sindacalismo e del giornali-
smo. Si mirava ad allargare l’apporto al Senato di esperienze maturate 
nell’esercizio di cariche pubbliche, senza introdurre nella Costituzione alcun 
principio nuovo, ma solo allargando la sfera di applicazione del già ammesso 
principio della nomina presidenziale. Così senza turbare la configurazione 
politica determinata dal suffragio, trattandosi di una assoluta minoranza nu-
merica. All’aumento invece dei senatori elettivi, si provvedeva invece, non 
attraverso nomine presidenziali di membri aggregati, ma attraverso la istitu-
zione di un Collegio unico nazionale al quale era assegnato il predetto nume-
ro di seggi integrativi. Inoltre anche con l’aumento proposto il numero dei 
senatori risultava di poco superiore alla metà dei membri della Camera dei 
deputati. Il raggiungimento di un equilibrio fra le due Assemblee era del 
massimo interesse, qualora si tengano presenti i 7 casi nei quali le due Came-
re debbono deliberare riunite, e qualora si consideri che potrebbe accadere 
che il Senato, considerato nella sua totalità, aveva nella votazione in comune 
con la Camera, una disponibilità di voti perfino inferiore a quella del numero 
dei membri della Camera appartenenti ad un solo partito. Quindi bastava, un 
solo partito della Camera a neutralizzare la volontà di tutta la rappresentanza 
senatoriale. La proposta di aumento numerico aveva la sua ragion d’essere 
anche in motivi concernenti il funzionamento stesso del Senato. Infatti era 
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stato osservato che la limitata composizione numerica delle commissioni, 
specialmente in sede legislativa, poteva dar luogo a delle difficoltà di lavoro 
che sono di gran lunga superiori a quelle della Camera nella quale, per tratta-
re le stesse materie, vi era in ogni commissione, un numero quasi doppio di 
componenti. Solo lo spirito di sacrificio e di dedizione dei senatori aveva 
consentito alle commissioni del Senato da lavorare di pari passo con quelle 
della Camera, senza alcun ritardo nell’esame dei provvedimenti167. Il princi-
pio democratico della elettività, come pure il criterio di votazione su base re-
gionale, sancito dalla Costituzione, veniva rigorosamente rispettato da questa 
proposta di integrazione. Conferma di ciò si trovava nel fatto che 
l’attribuzione dei seggi al Collegio unico nazionale, prevista da questo dise-
gno di legge, aveva luogo non con una elezione di secondo grado, ma in base 
ai voti ottenuti da ciascun raggruppamento politico in sede regionale. Non so-
lo la elettività ma anche la proporzionalità era rispettata, ed era per questa ra-
gione che furono respinte le proposte di integrare il Senato attraverso nomine, 
anziché attraverso elezioni, oppure di integrarlo per un periodo superiore alla 
normale durata di una legislatura con il possibile effetto di alternarne la con-
figurazione politica quale può risultare da future elezioni. Nelle liste del col-
legio unico nazionale potevano essere ammessi solo coloro che abbiano già 
meritato il suffragio elettorale, ed avevano quindi esercitato il mandato par-
lamentare. In tal modo era assicurato al Senato l’apporto di una larga espe-
rienza politica, convalidata dai risultati di precedenti suffragi. Nel collegio 
unico nazionale la elezione avviene sulla base dell’anzianità parlamentare, 
determinata non secondo il criterio del numero delle legislature, non essendo 
più le legislature riconosciute dalla Costituzione, ma secondo il criterio della 
durata temporale dell’esercizio del mandato parlamentare per ogni candidato. 
La Consulta nazionale e l’Assemblea costituente non sono considerate come 
«legislature», diversamente da quanto ammettevano precedenti progetti rela-
tivi a tale materia; si era preferito considerarle come Assemblee nelle quali la 
funzione esercitata riveste carattere di funzione parlamentare, anche se non 
elettiva, come nel caso della Consulta. Si ebbe riguardo più che alla natura 
delle Assemblee, alla natura del mandato in esse esercitato, e l’anzianità di 
coloro che sono stati membri di queste assemblee dovrebbe essere computata 
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per la durata delle Assemblee stesse. Un apposito Albo di anzianità parla-
mentare, che veniva tenuto e aggiornato dal Presidente del Senato d’intesa 
con quello della Camera, serviva per accertare tutte le anzianità e per tenerle 
aggiornate. Nel corso dei dibattiti parlamentari era stata affacciata una critica 
secondo la quale il sistema, appena descritto, concederebbe troppo alla di-
screzionalità dei gruppi politici nella presentazione delle candidature. A tale 
proposito conviene rilevare che nella formazione delle liste per il Collegio 
unico nazionale i presentatori erano vincolati a limitazioni particolari che non 
esistevano nella presentazione delle candidature nei collegi regionali. Infatti, 
le candidature del Collegio unico nazionale dovevano essere assegnate esclu-
sivamente agli ex parlamentari e non a qualsiasi candidato liberamente scelto 
da un partito, e l’ordine di precedenza di questi candidati nelle liste di questo 
Collegio non era determinato dalla volontà dei partiti, ma era rigorosamente 
stabilito dall’anzianità parlamentare risultante dall’Albo. Quindi in una lista 
caratterizzata da un contrassegno non poteva essere ammesso quel parlamen-
tare che non apparteneva più al gruppo individuato da tale contrassegno, e ciò 
era logico, poiché altrimenti nelle liste centrali non sarebbe stata rispettata la 
rappresentanza proporzionale dei voti ottenuti da ciascun raggruppamento. 
Inoltre, occorre ribadire che, nelle liste centrali non potevano mai essere ag-
giunti candidati non parlamentari, e da nessun partito poteva mai essere mu-
tato l’ordine stabilito dall’Albo delle anzianità. Questi tutti i corollari del 
principio al quale si ispira il presente disegno di legge: l’integrazione doveva 
essere proporzionale alle forze politiche specificamente espresse per ogni 
raggruppamento, dal suffragio elettorale. Infine, si stabiliva che, tutte le di-
sposizioni contenute nella nuova legge, entravano in vigore con la prima 
convocazione dei comizi elettorali successivi alla pubblicazione della legge 
medesima. Lo scopo di questo disegno di legge era quello di dare esclusiva-
mente un nuovo contributo per garantire al massimo la funzionalità degli isti-
tuti parlamentari.168 Di contro, venne presentato un disegno di legge costitu-
zionale d’iniziativa del senatore Sturzo, nel 28 novembre 1958, il quale ini-
ziava muovendo una serie di critiche verso il disegno di legge del Governo, 
appena illustrato; infatti una delle prime era rivolta al collegio unico per 
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l’elezione di un quarto dei senatori, definiti da Sturzo, privilegiati. Appunto, 
il collegio unico nella nostra legislazione elettorale era stato introdotto quan-
do ancora non vigeva la Costituzione del 1948; l’averlo mantenuto anche do-
po con la legge elettorale, non giustificava l’insita contraddittorietà con il di-
sposto fondamentale della Costituzione, contenuto negli articoli 56 e 58 che 
la Camera dei deputati e il Senato sono eletti a suffragio universale e diretto. 
Il collegio unico non comportava la votazione diretta dell’elettore, né la sua 
libera scelta, trattandosi di una risultante indiretta e rigida. Inoltre, per il Se-
nato, la lista nazionale contraddiceva al disposto organico della base regiona-
le fissata all’articolo 57 della Costituzione. E’ vero che nella relazione, pre-
messa al citato disegno legge, veniva dichiarato restare fermo il principio del-
la circoscrizione regionale per l’elezione di un senatore per ogni 200 mila a-
bitanti, riguardando la proposta una nuova categoria di senatori di diritto, 
quasi fosse una specie di sostituzione dei 107 senatori di diritto creati in base 
alla III disposizione transitoria della Costituzione solamente per la prima 
composizione del Senato. In sostanza, il disegno di legge governativo tende-
va a creare una categoria di senatori a numero limitato, quali benemeriti e-
sperti della vita pubblica nazionale, indipendentemente e dal merito personale 
e dalla scelta elettorale. Questo, secondo il senatore Sturzo, era un assurdo 
costituzionale. Si aveva l’impressione che venisse costituita una polizza di 
assicurazione al posto di senatore, a favore dei parlamentari più anziani, una 
specie di giustificazione di quelli fra i tanti che o erano stanchi delle lotte e-
lettorali ovvero dubitavano della probabilità di rielezione e preferivano la 
scelta attraverso l’inserzione nel collegio elettorale nazionale a lista rigida e 
automatica. In realtà, l’albo dei parlamentari fissava i posti dei candidabili 
per ordine di anzianità; a parità di anzianità prevalevano coloro che avevano 
coperto uffici ministeriali o parlamentari con un’esatta precisazione di gra-
duazione: i più anziani di elezione e di carica sarebbero stati i sicuri fortunati. 
Tutto ciò non solo era contrario alla base regionale del Senato, ma alla stessa 
elettività del Senato, e non corrispondeva alla finalità avuta di dare un premio 
ad personam per i servizi resi prima e durante il regime fascista. Qui i servizi 
che resi non erano valutabili, mancando un organo di scelta per meriti assolu-
ti e comparativi, sia da parte dei formulatori dell’albo, sia da parte degli elet-
tori e neppure da coloro che ne presenteranno l’obbligatoria candidatura, cioè 
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i partiti. Insomma, questi nuovi sessanta e più senatori avrebbero rappresenta-
to se stessi e non la nazione; scelti da un Albo muto, non un essere vivente, 
l’elettorato o il Presidente della Repubblica o lo stesso Senato per cooptazio-
ne, nessuno: la sorte cieca. L’inconveniente della mancata scelta si sarebbe 
potuta ripercuotere nella stessa composizione delle due Camere. Da un lato le 
nuove reclute di candidati avrebbero premuto sulle direzioni locali e centrali 
dei partiti per avere posto nelle liste per la Camera dei deputati; gli anziani 
fra i deputati uscenti sarebbero stati, anche loro malgrado, risospinti al Sena-
to. La scelta fra Camera e Senato avrebbe favorito spesso i meno dotati e me-
no rappresentativi, mentre la Camera avrebbe abbondato di giovani senza 
sufficiente preparazione ed esperienza della vita pubblica; così i due corpi 
non avrebbero migliorato, e il passaggio, o travaso che sia, non avrebbe favo-
rito la formazione della tradizione di corpo sia della Camera che del Senato. 
A completare la critica dell’on. Sturzo, l’equivoco su cui si fonda il disegno 
di legge è lo stesso di quello che inficiò il disegno presentato durante il Mini-
stero Segni: cioè una pretesa integrazione del Senato. Segni pose tale preci-
sazione nel titolo del disegno di legge; Fanfani pur omettendola, né da risalto 
nella relazione illustrata prima. Tale finalità dal punto dei fatti era inesatta e 
per giunta contraddiceva alla lettera della Costituzione: il Senato non sorse 
monco; la disposizione transitoria non lo integrò; nella seconda legislatura il 
Senato non è stato incompleto. Pertanto l’immissione di 60 albisti a titolo fis-
so non era e non può essere integrazione.169Quello a cui si auspicava, ed era 
legittimo di fronte ad una Camera di quasi 600 deputati, è che il Senato ne 
avesse almeno 300. A questo scopo bastava ridurre il quorum della popola-
zione per ogni senatore a 160 mila invece di 200; così ci sarebbe stato un 
aumento adeguato in rapporto al quorum dei deputati che era di 80 mila abi-
tanti. Quindi mai albi a graduatoria obbligata. Inoltre, il senatore Sturzo, fa-
ceva notare che l’articolo quarto del disegno di legge divideva in due serie i 
dieci posti attribuiti al Presidente della Repubblica; però nella prima, sotto 
l’aggettivo sociale, potevano essere inclusi i sindacalisti che figuravano an-
che nella seconda serie; così nella categoria dei letterati avrebbero potuto tro-
vare posto i veri giornalisti qualificati come tali, secondo una costante e nobi-
le tradizione italiana. Così terminata la sua critica, l’on. Sturzo passava ad il-
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lustrare il suo disegno di legge, il quale veniva dallo stesso considerato, il più 
rispondente allo scopo. Partendo dal riconoscimento dell’utilità di aumentare 
il numero di senatori, Sturzo, escludeva l’idea delle due categorie di senatori, 
come risultava dal disegno di legge governativo, proponendo invece, un uni-
co tipo di elezione, abbassando il quorum di popolazione per ciascun senatore 
da 200 mila a 160 mila, cioè il doppio del quorum fissato per l’elezione dei 
deputati. Il rafforzamento qualitativo del Senato come non si sarebbe rag-
giunto con l’albo fisso di deputati e senatori proposto dal Governo, neppure 
si potrebbe raggiungere con l’aumento dei posti di senatori ad elezione libera, 
come proposto dallo stesso senatore Sturzo; e mentre la soluzione governati-
va tenderebbe a fossilizzare il corpo legislativo, con le elezioni di personale 
di risulta  che ad ogni legislatura verrebbe immesso a mezzo di un albo fisso; 
con le tendenze innovatrici dei partiti e di maggioranze parlamentari, le nuo-
ve elezioni quinquennali avrebbero potuto portare elementi freschi e validi 
senza trovare la barriera di un numero di inamovibili con qualifica di cariche 
avute, che evitando la lotta elettorale si sarebbero trovati più o meno installati 
a vita senza nomina vitalizia. L’unica via legittima e chiara per un gruppo 
qualificato sarebbe stata quella di affidare al Presidente della Repubblica la 
scelta dei senatori di alti meriti per quelle personalità che difficilmente a-
vrebbero corso l’alea di una elezione né si sarebbero piegati facilmente alla 
disciplina di partito. E fu questo il motivo che, spinse l’on. Sturzo, di portare 
il numero dei senatori di scelta presidenziale a venti e di allargarne le conve-
nientemente le categorie. L’ aumento del numero dei senatori non può essere 
fine a se stesso, né potrebbe dirsi strettamente necessario al funzionamento 
del Senato, il quale aveva dato prova nella seconda legislatura di una regolare 
attività ed elevato contributo alla legislazione, purtroppo numerosa e in parte 
di semplice formalistica o di categoria, quale si è insinuata nelle abitudini 
della nostra democrazia. L’idea che si ebbe dai Costituenti di un Senato dop-
pione della Camera non reggeva. Dunque, concludendo, il senatore Sturzo 
affermava che, il suo disegno di legge mirava solo a correggere quello gover-
nativo nei suoi lati deficienti e nella sua impostazione non esattamente costi-
tuzionale, per avviare sopra una strada più sicura il comune desiderio di un 
aumento di senatori.170Facendo qualche passo indietro, vediamo come ebbe 
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inizio il tutto: venne istituita una Commissione speciale, costituita dai rappre-
sentanti di tutti i gruppi del Senato, la quale rapidamente preparò un disegno 
legge, che venne portato all’esame dell’Assemblea. La necessità di rivedere 
la formazione del Senato nel sistema bicamerale che sancisce l’esistenza di 
due rappresentanze sovrane di pari valore politico, apparve evidente, quando 
per la cessazione del mandato concesso una tantum dalla Costituzione nelle 
sue disposizioni transitorie ai Senatori di diritto, il numero di 224 senatori, un 
terzo appena dei deputati, si rivelò inadeguato. Posta all’ordine del giorno dal 
primo Senato repubblicano e affidata più tardi alla superiore competenza giu-
ridica e autorità parlamentare di Enrico de Nicola, presidente di una Commis-
sione formata dai rappresentanti di tutte le correnti politiche, sembrò dovesse 
risolversi rapidamente subito dopo le elezioni del 1953. Gli eventi non corri-
sposero alle aspettative. Venne a mancare quasi improvvisamente l’on. De 
Gasperi e gli uomini che gli successero alla direzione del Governo, o perché 
non avessero come lui il sicuro controllo del partito di maggioranza o perché 
le nuove formazioni sorte dai comizi avessero mutato parere, trascurarono e 
non furono in grado di dare esecuzione all’impegno, malgrado ne mantenes-
sero il formale riconoscimento. Fino alla seconda metà del 1954 continuò, 
tuttavia, il lavoro preparatorio di Enrico de Nicola, che fissò in un documento 
riassuntivo i principi di massima e i criteri direttivi della integrazione. Accan-
to ai senatori eletti in sede regionale dagli elettori, nella misura di un terzo 
del loro numero complessivo, di senatori scelti in un albo formato per anzia-
nità parlamentare, con preferenza di quelli che avevano rivestito cariche nelle 
assemblee o avevano partecipato al governo, in modo tuttavia da mantenere 
inalterato il rapporto di forze creato in ciascuna elezione dal responso della 
volontà popolare. L’integrazione veniva così ad essere quantitativa, con 
l’aumento del numero, e qualitativa con assicurare la permanenza nella Ca-
mera alta degli uomini di maggiore esperienza e competenza e il rispetto sia 
pure mediato del principio elettivo come base del mandato. E questi criteri 
direttivi furono affidati ad un Comitato di redazione, scelto dal Presidente 
d’accordo con i gruppi e formato da cinque membri, con una delega fiducia-
ria, perché formulasse gli articoli del progetto di revisione costituzionale. Ma 
cominciarono a manifestarsi i dispareri proprio su questi principi di massima. 
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Sorsero opposizioni e dissensi che dettero origine ad altri schemi di progetti, 
e si avanzarono proposte di varia ampiezza, configuranti riformette o addirit-
tura riforme di fondo, che alternavano o snaturavano il primitivo concetto ed 
ebbero vita contrastata ed effimera nello stesso gruppo di maggioranza. E la 
conseguenza fu che il Comitato ristretto di redazione del progetto, venendo a 
cadere la delega, fondata su una ormai inesistente identità di propositi, ebbe 
una sorte paradossale. Il Comitato, sospeso nelle sue funzioni, finì con 
l’essere abrogato per desuetudine o silenziosamente revocato per la fine del 
suo mandato.171 Trascorsero così quattro anni in una situazione veramente 
abnorme di paralisi parlamentare per cui un’assemblea rappresentativa auto-
noma e sovrana che dovrebbe spontaneamente e liberamente correggersi, ri-
vedersi, perfezionarsi, fissare disciplina, norme e criteri, rinunciò a questa sua 
preminente se non esclusiva gelosa funzione vitale. E l’inerzia parlamentare 
durò fino a quando il potere esecutivo sostituendosi al potere legislativo pre-
sentò, nel 1957, alla vigilia dell’anticipato scioglimento del Senato, un pro-
getto governativo che proponeva le norme della sua integrazione, nello stesso 
tempo in cui chiedeva al Senato di legittimare l’anticipata sua fine rinuncian-
do ad un anno della sua maggiore normale durata costituzionale, col parifica-
re il suo ciclo di vita a quello minore della Camera, fissato in cinque anni. Si 
verificò in quell’occasione una così completa e vivace diversità di opinioni e 
di condotta fra Senato e Camera, anche fra i due gruppi parlamentari dello 
stesso partito di maggioranza, che si parlò addirittura di conflitto di poteri. 
Ma forse si può affermare che il Senato, per il particolare stato d’animo di 
quel momento, volle reagire alla contemporaneità e contestualità delle due 
proposte, perché nella integrazione, improvvisamente ripresa dopo tanti anni 
di inerzia, e nella diminuzione della durata, vide come un sarcastico invito 
non a rinnovarsi o morire, ma a integrarsi per morire. La prima Commissio-
ne senatoria ignorò tutti gli articoli del progetto governativo tranne quello re-
lativo alla durata minore della funzione senatoria che respinse, e limitò 
l’integrazione all’aumento di numero dei senatori elettivi, in esecuzione della 
volontà di tutti i gruppi parlamentari, che per non dividersi e dare alla mani-
festazione del Senato l’autorità di un voto unanime di concordia, sia pure 
                                                   
171 MOLE’, Riforma del Senato, Rassegna parlamentare, in Incontri sui problemi del-
la legislazione, 1958. 
Pagina 71 di 182 
transattiva, dettero all’on. Molè l’incarico di una dichiarazione conforme ed 
unica nell’Assemblea, suscitando le immeritate proteste del senatore Sturzo, 
per abuso di rappresentanza, attribuendogli la riformetta numerica, la cui pa-
ternità apparteneva a tutti e soprattutto ai senatori del suo partito, tranne che 
all’on. Molè, che infatti la disconobbe. La Camera non accettò il testo del Se-
nato, profondamente modificandolo con emendamenti aggiuntivi: ridusse la 
durata del Senato a cinque anni, elevò il numero dei senatori di nomina presi-
denziale a quindici, estendendo la carica di senatore a vita ai Presidenti 
dell’Assemblea, rimandò il progetto, diviso in tre articoli, al Senato, che non 
avendo la maggioranza necessaria, lo respinse. E dinanzi al terzo Senato fu 
ripreso il problema. Vennero presentati i due progetti di legge, illustrati pre-
cedentemente, uno governativo nel 14 novembre 1958, e l’altro di iniziativa 
dell’on. Sturzo nel 28 novembre 1958, con qualche variante rispetto ai prece-
denti.172 Per quanto riguarda la durata del Senato, tutti i progetti concordava-
no nel ridurre la durata stessa a cinque anni, pareggiandola a quella della 
Camera e facendo così coincidere, di regola, l’elezione dell’uno e dell’altro 
ramo del Parlamento. I motivi additti erano essenzialmente due: impedire che 
da consultazioni elettorali differenziate nel tempo traggano origine due As-
semblee di diverso e magari opposto orientamento politico; evitare poi troppo 
frequenti convocazioni del popolo alle urne. Il primo motivo si appalesa in-
fondato sotto un duplice profilo. Anzitutto, se il bicameralismo ha una ragion 
d’essere, questa consiste nella coesistenza e collaborazione costituzionale di 
due Assemblee che non siano l’una il doppione dell’altra, che pur rispec-
chiando gli orientamenti e le strutture d’una medesima società politica, non 
ne forniscano due immagini identiche ma ne rappresentino ciascuna, in pre-
valenza, aspetti e caratteri particolari. Se fra le due Camere dovesse non sus-
sistere mai alcuna difformità di atteggiamenti politici, od anche di fondamen-
tali impostazioni, un evidente principio di economia dell’attività costituziona-
le imporrebbe l’adozione del monocameralismo. Tutt’al più, si potrebbero 
realizzare i benefici del doppio esame della legislazione dividendo l’unica 
Camera in due distinte sezioni, dalle quali i progetti di legge verrebbero sepa-
ratamente discussi e approvati. Quanto all’eventualità di conflitti fra le due 
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Assemblee d’un ordinamento bicamerale paritario, eventualità che appare 
drammatizzata nelle relazioni ai due disegni di legge costituzionale, baste-
rebbe fare ricorso alle procedure ed agli istituti di conciliazione che in altri 
ordinamenti assicurano il superamento di conflitti del genere. Occorre altresì 
non dimenticare che vi è un custode della Costituzione, garante del regolare 
funzionamento degli istituti da essa previsti, cui spetta il potere-dovere di in-
tervenire, in queste ipotesi, col persuasivo mezzo dello scioglimento, la cui 
mera possibilità è prevedibile renda assai raro il verificarsi di aspri e prolun-
gati conflitti tra la Camere.173 Questo il pensiero di Marino Bon Valsassina, 
professore nell’università di Pisa e Perugia; lo stesso continuava, inoltre so-
stenendo che, il motivo della presunta inopportunità di troppo frequenti ele-
zioni, era altrettanto privo di pregio. Da un punto di vista teorico, o di princi-
pio, esso risulta addirittura in contrasto con le esigenze di una rappresentanza 
democratica, la quale sarà tanto più legittima e genuina quanto più di fre-
quente rimuoverà la propria composizione concreta, per mezzo della designa-
zione popolare. Balza agli occhi la contraddittorietà di siffatto argomento con 
la proclamata esigenza di far derivare la composizione di entrambe le Camere 
dal suffragio universale diretto. Da un punto di vista pratico, gli inconvenien-
ti d’una troppo frequente convocazione dei comizi elettorali sono innegabili. 
Essi, però, dipendono in gran parte dall’entità della posta in palio, nonché 
dall’artificiosa esasperazione della contesa elettorale, che nel nostro Paese 
suole impostarsi nei termini di un fittizio manicheismo politico. Elezioni an-
che frequenti, le quali avessero ad oggetto la designazione dei soli senatori o 
dei soli deputati, talchè fosse impossibile dipingerle all’elettorato come ido-
nee a capovolgere, in caso di vittoria di determinati partiti, le basi stesse della 
nostra convivenza politico-sociale, presenterebbero inconvenienti assai mino-
ri e forse contribuirebbero a diradare l’atmosfera pseudo-apocalittica, che alle 
elezioni generali italiane ha spesso conferito tragicomici aspetti. Se vi doveva 
essere modifica, comunque, sarebbe stato opportuno orientarla in tutt’altro 
senso, al fine di consolidare ed estendere i vantaggi del sistema vigente allora 
e mai applicato, nonché di approfondire la differenziazione delle due Assem-
blee. Così Bon Valsassina, concludeva dicendo che, occorreva un ripensa-
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mento coraggioso della struttura del nostro Parlamento bicamerale e dei rap-
porti fra i suoi due rami. Finchè la discussione sarebbe stata impostata su ri-
tocchi marginali del sistema che vigeva, non sarebbe stato possibile risolver-
ne la fondamentale antinomia, introdotta dai costituenti allorchè vollero un 
bicameralismo pieno, perfettamente paritario, e insieme l’istituzione di due 
Assemblee che fossero, sotto i profili della rappresentatività e della confor-
mazione politica, l’una il doppione dell’altra.174 Così dopo svariate Commis-
sioni ed esami, le proposte di legge giunsero nuovamente alla Commissione, 
per un ulteriore esame nel 1961. La Commissione giungeva alla formulazione 
di un testo che si distaccava del tutto dai testi e dalle proposte delle preceden-
ti relazioni: un punto solo restava fermo, quello della equiparazione della du-
rata della legislatura tanto per il Senato quanto per la Camera a 5 anni. Infatti 
si abbandonava il Collegio nazionale per la nomina di 100 senatori estratti 
dall’elenco dei vecchi parlamentari, si abbandonava la nomina dei presidenti 
della Costituente e delle Assemblee, si abbandonava la proposta di un aumen-
to dei senatori di nomina presidenziale. Si giungeva ad aumentare il numero 
dei senatori abbassando il rapporto fra senatore e popolazione da 200 a 180 
mila, si aumentava da 6 a7 il numero dei senatori minimo per ogni regione. Si 
fissava il numero massimo dei senatori a 300 e quello dei deputati a 600. 
Questa proposta di un numero fisso anche per i deputati non si poteva dire 
assolutamente nuova perché già da pochi mesi, dal 24 marzo 1961, l’on. Pic-
coli ed altri avevano presentata alla Camera una proposta di legge costituzio-
nale, con la quale proponevano di fissare il numero dei deputati a 600 modi-
ficando l’art. 56 della Costituzione. I criteri dai quali era partito il Senato so-
no semplici. Aumentare sì il numero dei Senatori ma soltanto secondo il cri-
terio elettivo da parte del popolo. L’aumento doveva essere portato ad un li-
mite tale da rendere l’assemblea di Palazzo Madama in condizioni da poter 
svolgere il pesante lavoro, un limite leggermente superiore a quello a cui a-
vrebbe portato la popolazione risultante dal nuovo censimento. Il Senato, 
sempre per ragioni di proporzione aveva creduto di fissare a 600 il numero 
dei deputati onde lasciare il rapporto di 1 a 2 tra senatori e deputati. Il Senato 
che aveva discusso in seno alle Commissioni speciali ed in Assemblea lun-
gamente, dopo la presentazione della seconda relazione attese quasi un anno 
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prima di portarne la discussione in aula, cosa che fu fatto nella seduta del 16 
gennaio 1962. In detta seduta, con una discussione brevissima, venne appro-
vato nel testo proposto dalla Commissione con una sola modificazione for-
male. La proposta così approvata venne trasmessa alla Camera. Vennero pre-
sentati alcuni emendamenti, tra i quali uno di stralcio dell’on. Luzzatto. Suc-
cessivamente, in una seconda seduta, si presentarono altri emendamenti e da 
parte del relatore e da parte del Governo, riaprendo la discussione su alcuni 
punti che il Senato aveva creduto accantonare quali quelli dei senatori di no-
mina presidenziale e dei presidenti della Costituente e delle Assemblee. Si 
nominò un Comitato ristretto il quale in ter giorni avrebbe provveduto a pre-
sentare alla Commissione il testo che fu poi approvato. La I Commissione 
aveva accettato il numero fisso anche per la Camera, ma non aveva dimenti-
cato che sulla base dei dati dell’ultimo censimento il numero dei deputati in 
ragione del rapporto fissato nella Costituzione, 1 ogni 80.000 abitanti, risul-
tava elevato a 630.  In correlazione e per i principi di proporzione che venne-
ro fissati dal Senato, questo vedrà aumentato il suo numero fisso a 315, al 
quale numero dovranno aggiungersi i senatori di diritto e quelli di nomina 
presidenziale, così come pure resterà fissato il numero minimo di senatori per 
ogni regione, portato a 7. La Commissione aveva creduto così, per attuare tali 
disposizioni , di abolire il rapporto ad una quota fissa di abitanti, ma di fissare 
il numero rispettivamente dei deputati e senatori giungendo alle attribuzioni, 
dividendo il numero degli abitanti quale sarà al momento delle elezioni per 
detti numeri fissi, attribuendo a ciascuna regione o circoscrizione rispettiva-
mente quanti senatori o deputati sono contenuti in detto numero ed attribuen-
do i residui seggi ai maggiori resti. La Commissione aveva anche accettato la 
norma oramai pacifica della equiparazione di durata tra il Senato e la Camera 
a 5 anni.175 Proseguendo, verso la fine, nella seduta pomeridiana del 7 agosto 
1962, alla Camera, l’on. Lucifero, mostrava il suo dissenso, rispetto alle mo-
difiche che si volevano apportare alla nostra Costituzione; infatti affermava 
che, parificando la durata di Camera e Senato, non si faceva altro che dare un 
colpo ad una certa visione organica delle funzioni di questi organismi dello 
Stato, e che con un altro articolo di questo disegno di legge, veniva distrutto 
un altro concetto sul quale la Costituente si era espressa con la massima chia-
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rezza, cioè il rapporto permanente tra il numero dei rappresentati ed il nume-
ro dei rappresentanti. Quindi tutto questo, a suo avviso veniva cancellato. 
Veniva stabilito il numero fisso. La popolazione aumentava o diminuiva ed il 
numero dei deputati e senatori sarebbe rimasto definitivamente fisso. Quindi, 
un altro concetto fondamentale di quella Costituzione che nella intenzione di 
colore che l’avevano redatta voleva creare una aderenza permanente alla real-
tà del popolo italiano, veniva distrutto. Con il vecchio sistema, dopo ogni 
censimento, era sufficiente una legge ordinaria per adeguare il numero di 
questi rappresentanti del popolo.176Sempre nella stessa seduta, l’on. Tozzi 
Condivi, faceva notare che, non si parlava più di riforma del Senato, ma si 
era accettato totalmente il titolo della proposta di legge Sturzo, cioè: « Modi-
ficazioni agli articoli 56, 57 e 60 della Costituzione ». Inoltre il testo che pro-
veniva dal Senato, dopo tante vicissitudini, a cui ho già fatto cenno, era stato 
approvato all’unanimità, e poneva tre punti fissi: stabiliva un’uguale durata 
per la Camera e per il Senato, bloccava il numero dei deputati a 630, aumen-
tava il numero dei senatori a 315, per consentire alla Camera alta di funziona-
re agevolmente. Approvato all’unanimità anche dalla Commissione affari co-
stituzionali della Camera, questo disegno di legge soddisfa anzitutto 
l’esigenza dell’integrazione del Senato, elevando il numero dei senatori elet-
tivi da 247 a 315, cioè ad un numero fisso pari alla metà di quello dei deputa-
ti. Pertanto, la Camera, accogliendo la proposta del numero fisso, rinunciava 
per l’avvenire ad usufruire degli ulteriori incrementi di popolazione, stabiliz-
zando il numero dei suoi componenti a quello risultante dal censimento del 
1961. Si evitava così il pericolo che il progressivo dilatarsi del numero dei 
deputati avrebbe potuto ripercuotersi sulla funzionalità dell’Assemblea. 
D’altro canto, i senatori così, rinunciavano alla maggior durata della propria 
elezione, riconoscendo che gli argomenti favorevoli alla parità di durata dei 
due rami del Parlamento ed alla contemporaneità delle elezioni politiche era-
no stati così significativi che avevano dato luogo alla creazione di una prassi 
che si era ripetuta nelle elezioni del 1948, del 1953 e del 1958. Infatti in un 
sistema bicamerale puro, un diverso, se non opposto orientamento politico 
del corpo elettorale nella formazione delle due Camere in tempi successivi ne 
avrebbe reso difficile l’armonico funzionamento, riflettendosi in senso sfavo-
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revole anche sulla formazione dei governi. Di qui, la necessità di ricorrere a 
nuove elezioni, che di fatto avrebbero ristabilito la contemporaneità del mo-
mento elettivo, qualora la Camera successivamente eletta avrebbe rivelato un 
diverso orientamento del corpo elettorale. Il Senato stesso, nonostante prece-
dentemente, avesse rifiutato la parificazione della durata, successivamente la 
approvò all’unanimità.177Così vennero messo ai voti con scrutinio segreto, il 
disegno di legge costituzionale, con i tre punti detti prima, ed approvato con 
436 voti favorevoli, contro 40.178Venivano così modificati gli articoli 56, 57 e 
60 della Costituzione, quindi parificata la durata di Camera e Senato ed au-
mentato il numero di deputati e senatori. Questa modifica, che poi sarà 
l’oggetto della legge costituzionale n.2 del 9 febbraio 1963, portava alla fine 
del bicameralismo “costituente”. 
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LE TRE “BICAMERALI” PER LE RIFORME ISTITUZIONALI. 
1. Introduzione: 
 Si assistette, seppur temporaneamente, ad un rinvigorimento del ruolo del 
Parlamento, che si collocò al centro dello scenario politico-istituzionale fino 
alla fine degli anni Settanta, e ciò grazie al concorso di diversi fattori che 
contribuirono a rendere il legislativo sede della concertazione delle istanze di 
natura politica sociale ed economica, tanto che si giunse a parlare di demo-
crazia consociativa179. Il Governo, non più supportato da una maggioranza 
parlamentare nel corso della VII legislatura, dovette, dunque, cedere il passo 
al Parlamento che progressivamente tentò di inserirsi nei meccanismi politico 
decisionali dell’esecutivo, non limitandosi più alla mera attività di produzio-
ne normativa ed al controllo dell’operato di quest’ultimo. Sicuramente un in-
put decisivo in tale direzione fu apportato dalle modifiche apportate ai rego-
lamenti parlamentari180 che, costituirono la “consacrazione del parlamentari-
smo consensuale o consociativo, della teoria della c. d. centralità del Parla-
mento”, sicchè il Parlamento non fu più da considerarsi deputato unicamente 
alla produzione legislativa, ovvero al controllo dell’operato del Governo me-
diante il circuito fiduciario, bensì assunse su di sé una rinnovata e rivitalizza-
ta funzione di indirizzo, coesione e controllo delle diverse istanze sociali ed 
istituzionali. Ad acuire questo rafforzamento del Parlamento in termini di or-
gano di indirizzo e controllo soggiunsero le Commissioni bicamerali, deputa-
te ad occuparsi di aspetti tipicamente devoluti all’esecutivo, ad esempio for-
nendo a quest’ultimo, in veste consultiva, pareri sugli atti di legislazione de-
legata, così che il Governo cedette progressivamente il passo al legislativo181. 
Tuttavia, come detto, la riacquisita centralità del ruolo del Parlamento fu 
momento transitorio e temporaneo, che andò scemando verso il finire degli 
anni Settanta, poiché si assistette, per motivi di natura prettamente politica 
che economico-sociale, ad una riemersione dell’esecutivo, oscurato fino a 
quel momento dalla debolezza dei partiti e, appunto, dalla mancata rappre-
sentatività dell’esecutivo in seno alla maggioranza parlamentare. Ciò condus-
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se nuovamente ad una progressiva frammentazione del legislativo, una spac-
catura che certo non poteva consentire a quest’ultimo una chiara ed univoca 
definizione degli indirizzi di politica nazionale, ruolo che si concentrò ancora 
una volta nelle mani dell’esecutivo, unico centro politico decisionale. Questo 
contesto istituzionale connotato, da un rinvigorimento del ruolo del Parla-
mento, fece da sfondo, per quanto qui interessa, a prodromiche e soltanto ab-
bozzate ipotesi di revisione del bicameralismo, formulate in concomitanza 
con la nascita delle Regioni182con l’elezione dei Consigli regionali, avvenuta 
nel 1970, aventi ad oggetto la modifica della composizione del Senato, attra-
verso l’introduzione in esso di membri di diretta provenienza regionale e che, 
in quanto tali avrebbero dovuto farsi portatori in seno all’organo legislativo 
nazionale delle diverse istanze autonomistiche, ovvero di una “Camera delle 
Regioni”183. Gli anni Ottanta, si contraddistinsero per la sentita esigenza di 
procedere ad una revisione dell’assetto costituzionale in modo da adeguarlo 
progressivamente alla mutata fisionomia delle istituzioni repubblicane; tutta-
via, nonostante l’unanimità dei consensi attorno all’an della riforma, meno 
chiaro ed univoco era il quantum e il quomodo, ovvero il contenuto e la por-
tata del procedimento di riassetto costituzionale. Ancora una volta il tema 
della riforma era fortemente ed inevitabilmente condizionato dal contingente 
scenario politico, segnato, dal tramonto dell’idea di consociativismo e dalla 
rinascita dell’esecutivo, alla ricerca di continuità dell’agire politico, che ga-
rantisse la stabilità governativa. Questo duplice obiettivo, riforme costituzio-
nali da un lato e rafforzamento dell’Esecutivo dall’altro, aprì la lunga fase 
delle commissioni bicamerali per le riforme istituzionali, preceduta da pro-
dromiche iniziative riformatrici per mano del Governo. 
2. La Prima “Bicamerale” (1983-’85), e le altre ipotesi di riforma. 
Nelle sedute del 14 aprile 1983, la Camera e il Senato approvarono due ana-
loghi documenti, una risoluzione alla Camera, un ordine del giorno al Senato, 
con i quali deliberavano di costituire una Commissione bicamerale composta 
di venti deputati e venti senatori nominati dai Presidenti dei due rami del Par-
lamento in modo da rispecchiare la proporzione tra i gruppi parlamentari, con 
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il compito di formulare proposte di riforme costituzionali e legislative, nel 
rispetto delle competenze istituzionali delle Camere e senza interferire 
sull’iter delle iniziative legislative in corso. L’anticipato scioglimento delle 
Camere impedì allora di dare attuazione a tali deliberazioni; ma nella IX legi-
slatura, nelle sedute del 12 ottobre 1983, sia la Camera che il Senato tornava-
no sull’argomento e approvavano mozioni di analogo contenuto con le quali 
veniva rinnovata la precedente deliberazione. Si prevedeva in particolare la 
costituzione, da parte di ciascun ramo del Parlamento, di una Commissione 
speciale di venti membri e provvista dei poteri attribuiti alle Commissioni in 
sede conoscitiva. Le due Commissioni così costituite dovevano quindi forma-
re una Commissione bicamerale avente il compito di “formulare proposte di 
riforme costituzionali e legislative, nel rispetto delle competenze istituzionali 
delle due Camere, senza interferire nella loro attività legislativa su oggetti 
maturi ed urgenti, quali la riforma delle autonomie locali, l’ordinamento della 
Presidenza del Consiglio, la nuova procedura dei procedimenti d’accusa”. La 
Commissione avrebbe dovuto rassegnare le sue conclusioni ai Presidenti del-
le due Camere entro un anno dalla sua prima seduta. Nelle sedute del 28 e del 
29 novembre 1984, rispettivamente, la Camera dei deputati e il Senato della 
Repubblica prorogavano il termine per la presentazione della relazione con-
clusiva della Commissione, che scadeva il 30 novembre, di ulteriori 60 gior-
ni. La Commissione bicamerale per le riforme istituzionali, a presiedere la 
quale i Presidenti delle Camere nominavano il deputato Aldo Bozzi, teneva la 
sua prima seduta in data 30 novembre 1983. Dopo una discussione prelimina-
re di carattere generale, la Commissione esaminava successivamente i temi 
concernenti il Parlamento, il Governo, le fonti normative, il Presidente della 
Repubblica, i partiti, il sistema elettorale; tutti questi argomenti sono stati poi 
approfonditi dall’Ufficio di presidenza allargato ai rappresentanti dei gruppi, 
costituito in gruppo di lavoro per esaminare le proposte che il Presidente a-
vrebbe poi sottoposto alla Commissione plenaria per le scelte definitive.184 La 
Commissione ha tenuto complessivamente 50 sedute plenarie. L’Ufficio di 
presidenza ha tenuto 34 sedute, di cui 33 allargate ai rappresentanti dei grup-
pi. All’esame della relazione conclusiva sono state dedicate 14 sedute del 
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plenum della Commissione. Nella relazione conclusiva, presentata il 29 gen-
naio 1985, erano formulate le proposte di revisione costituzionale e legislati-
va per le quali si era manifestato in seno alla Commissione un ampio consen-
so ed erano riferite le posizioni differenziate o dissenzienti, sui punti per i 
quali un tale consenso non si era registrato. Complessivamente, la relazione 
prevedeva la revisione di 44 articoli della Costituzione. La relazione conclu-
siva della Commissione fu approvata dai componenti della Commissione fa-
centi parte dei gruppi DC, PSI, PRI, PLI, con l’astensione dei rappresentanti 
dei gruppi comunista e socialdemocratico; espressero voto contrario i gruppi 
MSI-DN, Sinistra indipendente e Democrazia proletaria. Furono inoltre pre-
sentate 6 relazioni di minoranza dai membri della Commissione appartenenti 
agli altri gruppi politici: si trattava delle relazioni aventi come primi firmatari 
rispettivamente gli on. Russo, Milani, Barbera, Rodotà, Franchi e Riz. A se-
guito della presentazione della relazione, furono depositate in Parlamento da 
parte dei vari gruppi politici una serie di proposte di revisione costituzionale 
che riprendevano in tutto o in parte le conclusioni formulate dalla Commis-
sione. In particolare l’on. Bozzi si fece promotore di 9 proposte di revisione 
costituzionale riguardanti l’ordinamento regionale e locale, 
l’amministrazione della giustizia, il governo dell’economia e i diritti sindaca-
li, la disciplina delle fonti normative e del referendum, il Presidente della Re-
pubblica e il c.d. “semestre bianco”, il Governo e la pubblica amministrazio-
ne, la composizione e le funzioni delle Camere, i diritti civili e politici. Tali 
proposte furono assegnate alla Commissione Affari costituzionali della Ca-
mera che non ne iniziò l’esame. Gli atti istitutivi sia dei Comitati del 1982 sia 
della Commissione Bozzi non prevedevano alcun tipo di collegamento diretto 
tra i lavori di tali organi e l’attività legislativa delle Camere. Pur differen-
ziandosi per modalità istitutive, e per compiti ad essi affidati, infatti i Comita-
ti avevano funzioni meramente ricognitive delle posizioni dei gruppi in tema 
di riforme, mentre la Commissione Bozzi disponeva in merito di poteri pro-
positivi, entrambi gli organi avevano mandato di riferire ai Presidenti delle 
due Camere sui risultati dei propri lavori. Era pertanto esclusa la disponibilità 
da parte dei Comitati e della Commissione Bozzi sia di poteri referenti nei 
confronti delle Assemblee parlamentari sia di strumenti di diretto collega-
mento con i lavori delle competenti Commissioni parlamentari; né erano pre-
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cisate, da parte degli atti istitutivi di tali organi, particolari modalità per 
l’inserimento nell’ordine del giorno delle Camere degli argomenti trattati dai 
Comitati e dalla Commissione Bozzi. Il concreto avvio dell’esame parlamen-
tare dei progetti riguardanti i temi e le proposte oggetto dei lavori dei Comi-
tati  e della Commissione bicamerale era quindi sostanzialmente rimesso 
all’iniziativa dei gruppi politici che allora, come è noto, non raggiunsero un 
sufficiente accordo in merito. Ciò che ci interessa maggiormente di questa 
Bicamerale, sono le proposte di riforma relative alla forma di Stato185; infatti 
per l’elezione e la composizione della Camera e del Senato, il progetto di ri-
forma approvato dalla Commissione prevedeva una riduzione del numero dei 
deputati e dei senatori, sulla quale sono state presentate numerose proposte 
non formalizzate nel testo degli articoli 56 e 57. Per quanto riguarda la Came-
ra dei deputati, la modifica principale relativa all’articolo 56 prevedeva che le 
ripartizione dei seggi tra le circoscrizioni si effettui dividendo il numero degli 
abitanti della Repubblica, in base all’ultimo censimento, per il numero dei 
seggi da assegnare, anziché per il numero fisso di 630, come invece era pre-
visto. Si prevedeva, nel nuovo testo dell’articolo 57, che possano diventare 
senatori di diritto e a vita anche gli ex presidenti delle Camere per almeno 
una legislatura e gli ex Presidenti della Corte costituzionale per almeno un 
mandato presidenziale. Inoltre, si limitava il numero complessivo dei senatori 
a vita a otto: veniva così abrogato l’articolo 59. Infine, il nuovo testo 
dell’articolo 69 prevedeva che la legge determini i limiti delle spese che i 
candidati potevano affrontare per l’elezione e stabilisca norme adeguate a 
prevenire e reprimere le violazioni. Poi il nuovo testo dell’articolo 64 richie-
deva per la validità delle deliberazioni delle Camere la maggioranza dei vo-
tanti: inoltre ciascuna Camera doveva organizzare i lavori secondo il princi-
pio della programmazione. Per quanto riguarda la funzione legislativa186, essa 
era esercitata da entrambe le Camere congiuntamente per leggi costituzionale 
ed elettorali, sull’organizzazione ed il funzionamento delle istituzioni costitu-
zionali, di bilancio o tributarie, che prevedevano sanzioni penali restrittive 
della libertà personale, che tutelino le minoranze linguistiche, di attuazione 
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degli articoli 7 e 8 della Costituzione, che determinavano i principi fonda-
mentali delle leggi cornice, statuti regionali, conversione dei decreti legge ed 
autorizzazione alla ratifica dei trattati internazionali. Per le altre leggi, la fun-
zione legislativa era esercitata dalla sola Camera, salvo la possibilità per il 
Governo o per un terzo dei senatori di richiedere entro 15 giorni 
dall’approvazione che il progetto sia esaminato anche dal Senato, che entro i 
30 giorni successivi deve rinviare il progetto alla Camera con le proposte di 
modificazione. La Camera deve pronunziarsi entro i successivi 30 giorni. In 
questo caso, il riesame influisce anche sulla promulgazione in quanto il nuo-
vo articolo 73 disponeva che, per le leggi di cui può essere richiesto il riesa-
me, essa avvenga non prima del quindicesimo giorno successivo 
all’approvazione da parte della Camera: mentre, per le leggi di cui è stato ri-
chiesto il riesame, la promulgazione avviene dopo la scadenza del termine 
posto per l’esame o immediatamente dopo che la Camera si sia pronunciata 
in via definitiva in caso di modificazioni apportate dal Senato. In sostanza si 
prevedeva, una differenziazione del bicameralismo con il principio del “si-
lenzio-assenso”, per cui le leggi approvate da una Camera potevano essere 
richiamate dall’altra entro un determinato lasso di tempo, altrimenti si davano 
per approvate definitivamente. Per quanto riguarda l’iniziativa delle leggi, 
rispetto al testo dell’articolo 71, si prevedeva l’innalzamento del quorum a 
centomila elettori per la presentazione di progetti di legge di iniziativa popo-
lare presso la Camera dei deputati: era previsto altresì che un rappresentante 
dei promotori possa assistere alle sedute di Commissione senza diritto di vo-
to. Il Parlamento doveva pronunciarsi sulla proposta entro il termine di 24 
mesi, la cui osservanza era garantita da apposite procedure dei regolamenti 
parlamentari: tale termine valeva anche per i progetti di legge presentati dai 
Consigli regionali ex articolo 121 della Costituzione. Fuori da questo caso, la 
procedura prevista per l’approvazione dei progetti di legge dal nuovo testo 
dell’articolo 72 prevedeva, rispetto all’impianto esistente, la possibilità della 
dichiarazione d’urgenza su richiesta del Governo o di un terzo dei membri 
della Camera, con votazione a maggioranza assoluta: in questo caso i compo-
nenti degli organi parlamentari ne programmano la discussione in modo da 
rispettare il termine che, in ogni caso, non poteva essere superiore a 60 gior-
ni. L’applicazione di questa disciplina era esclusa per le leggi in materia co-
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stituzionale ed elettorale o per i bilanci e consuntivi. Veniva infine introdotto 
la riserva di Assemblea anche per i progetti di legge che avrebbero comporta-
to nuove o maggiori spese o diminuzioni di entrate. Per quanto riguarda il 
Presidente della Repubblica, il nuovo testo dell’articolo 88 della Costituzione 
prevedeva che il Presidente aveva la facoltà di sciogliere le Camere negli ul-
timi sei mesi del suo mandato solo su parere conforme dei Presidenti della 
Camere stesse. Quindi si avrebbe un’abolizione del c.d. “semestre bianco”. 
Nell’ambito della forma di governo, venne mantenuta la forma parlamentare 
ed il necessario rapporto fiduciario con il Parlamento, però per quanto riguar-
da la costituzione e la risoluzione del rapporto fiduciario del Presidente del 
Consiglio, il nuovo testo dell’articolo 94 prevedeva che, le due Camere ac-
cordino o revochino la fiducia in seduta comune. In caso di dimissioni non 
conseguenti ad un voto parlamentare di sfiducia, il Presidente del Consiglio 
dovrà dichiarare e motivare la volontà di dimettersi davanti al Parlamento in 
seduta comune.187 Dunque in questa Commissione, si parlò per la prima volta 
di “bicameralismo differenziato”; la differenziazione, tuttavia, non incideva 
come detto sull’articolazione dell’organo legislativo delle due Camere, carat-
tere che dunque permaneva, bensì concerneva l’esercizio della funzione legi-
slativa, in termini di apporto partecipativo di una od entrambe le Camere, e 
ciò a seconda della tipologia di legge di volta in volta interessata da un inter-
vento modificativo; l’introduzione di una categoria di leggi che potremmo 
quindi definire “riesaminabili”. Ulteriore elemento di modifica sull’iter legis 
era rappresentato dalla dichiarazione d’urgenza per l’approvazione di un pro-
getto di legge, eccezione fatta per quelli aventi ad oggetto una modifica costi-
tuzionale ovvero la legge elettorale o di bilancio: infatti essa avrebbe potuto 
essere richiesta o dal Governo o da un terzo dei membri di ciascuna Camera, 
a maggioranza assoluta. Innanzi a tale richiesta l’Assemblea avrebbe potuto 
calendarizzarne la discussione entro i sessanta giorni dalla richiesta. Da quan-
to sin qui esposto si potrebbe agevolmente obiettare che, di fatto, la relazione 
elaborata dalla Commissione Bozzi ancorchè si proponesse di introdurre un 
bicameralismo differenziato dal punto di vista funzionale ( in termini, cioè, di 
partecipazione al procedimento legislativo da parte di entrambi ovvero di uno 
solo dei due rami del Parlamento, a seconda della tipologia di legge interessa-
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ta dalla modifica ), altrettanto non fece dal punto di vista strutturale, ovvero 
in termini di composizione del Senato se non, limitandosi ad incidere sul dato 
numerico, non osando eccessivamente. Non v’è traccia, infatti, se non margi-
nale, di una vera riforma in punto di differenziazione della rappresentatività 
in seno alle due Camere, se non giustappunto in termini di esercizio della 
funzione legislativa, il che avrebbe avuto ripercussioni sia sulla classificazio-
ne delle leggi, ovvero quelle a bicameralismo necessario e quelle a bicamera-
lismo eventuale, sia sulla attività delle due Assemblee, l’una, la Camera dei 
deputati, reale detentrice della potestà legislativa, mentre l’altra, il Senato 
della Repubblica, organo supervisore deputato al controllo delle deliberazioni 
dell’altra Camera, ma non nel senso di differenziarle in termini di rappresen-
tatività. In altre parole, nella relazione elaborata dalla Commissione Bozzi, 
approvata il 29 maggio 1985, ma senza alcun seguito in Aula, non vi era rife-
rimento alcuno alla confluenza di istanze regionaliste in seno al Senato, poi-
ché, come visto, i rappresentanti della seconda Camera erano comunque eletti 
a suffragio universale diretto da tutto il corpo elettorale. Era prematuro, dun-
que, parlare di regionalizzazione del Senato o di introduzione di una Camera 
delle Regioni poichè questo primo tentativo pur proponendosi di differenzia-
re le due Assemblee, lo avrebbe fatto dal punto di vista strutturale, in termini 
di apporto al procedimento legislativo. Il percorso segnato dalla relazione e-
laborata dalla Commissione Bozzi188, pur non avendo avuto riscontri concreti 
dal punto di vista normativi, da allora non fu mai abbandonato completamen-
te, in quanto il tema delle riforme istituzionali fu a più riprese oggetto di di-
battito, politico e dottrinale, tra gli operatori, pratici, e teorici, del diritto co-
stituzionale189. Innanzi tutto dobbiamo ricordare l’ulteriore progetto riforma-
tore elaborato dal Deputato Bozzi l’anno successivo alla presentazione della 
relazione da parte della sua omonima Commissione; il 22 febbraio del 1986, 
infatti, egli portò all’attenzione della Camera di appartenenza ben sette pro-
getti di modifica costituzionale, tra cui spicca, quello dedicato alla “modifica 
di norme della Costituzione concernenti la composizione e le funzioni delle 
Camere del Parlamento”, il cui esame, bloccato per lo scioglimento delle 
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Camere, riprese nel corso della X legislatura, sfociando agli inizi degli anni 
Novanta, nell’approvazione di un articolato progetto di modifica costituzio-
nale. Il resto degli anni Ottanta fu caratterizzato da una fase di stallo quanto a 
ipotesi di revisione del sistema bicamerale italiano, poiché, eccezione fatta 
per la proposta formulata da Riz, incentrata su una diversa rappresentatività 
della Seconda Camera attraverso il contemperamento di istanze regionalisti-
che, gli isolati progetti di riforma elaborati al Senato nel prosieguo della X 
legislatura furono assai modesti e poco innovativi, in quanto si limitarono a 
teorizzare uno snellimento dell’iter parlamentare, tralasciando qualsivoglia 
ipotesi che comportasse una diversa articolazione del Senato. Si perpetuava, 
dunque, l’idea di un bicameralismo paritario dal punto di vista strutturale e 
funzionale, focalizzando la revisione costituzionale sulla necessità di dover 
semplificare il farraginoso iter procedurale, ricalcando così nei contenuti il 
solco già tracciato dalla Commissione Bozzi. Si andava, dunque, ad incidere 
sull’iter legis, affiancando alla categoria delle leggi ad approvazione necessa-
riamente bicamerale quelle che prevedevano un intervento meramente even-
tuale da parte dell’altra Camera rispetto a quella di prima approvazione; se, 
infatti, l’Assemblea adita in seconda battuta entro il termine di quindici giorni 
dalla trasmissione del testo del disegno di legge al opera dell’altra Camera o 
del Governo, ne avesse richiesto l’esame e l’approvazione, allora la legge sa-
rebbe divenuta bicamerale in toto, mentre in difetto della richiesta di riesame 
e di duplice approvazione conforme, la legge, nei fatti, sarebbe risultata il 
frutto di un procedimento monocamerale. Dopo l’intenso e vivace dibattito 
della prima metà degli anni Ottanta, sortito, senza tuttavia ulteriori esiti, nella 
relazione della Commissione Bozzi del 1985, il tema delle riforme costitu-
zionali ed, in particolare, per quanto qui interessa della revisione del bicame-
ralismo perfetto, subì un arresto o, comunque, eccezion fatta per gli sporadici 
e marginali progetti, non portò con se alcun provvedimento degno di nota. Il 
tema delle riforme costituzionali190fu rilanciato solo nel luglio 1991 allorchè 
venne sottoposto all’esame della Camera un corposo ed articolato progetto di 
revisione di alcune disposizioni costituzionali in materia di bicameralismo. Il 
progetto fu preliminarmente approvato dalla Commissione Affari costituzio-
                                                   
190 PAGANI, La riforma del bicameralismo al Senato, in Quaderni costituzionali, 
1991. 
Pagina 86 di 182 
nali del Senato, il 7 giugno 1990 e, successivamente modificato dalla mede-
sima Commissione istituita presso la Camera, che ne approvò il testo defini-
tivo in data 11 giugno 1991191: esso non incise sull’aspetto strutturale del bi-
cameralismo, poiché la composizione paritaria delle due Camere restava in-
variata, bensì dal punto di vista funzionale, differenziandone l’apporto al pro-
cedimento legislativo, a seconda della tipologia di legge di volta in volta inte-
ressata dalla modifica. In quest’ottica il progetto che, dunque, nulla aveva a 
che spartire con l’attuazione della Camera delle Regioni, si basava sul cosid-
detto principio “della culla”, in forza del quale i progetti di legge sarebbero 
stati sottoposti all’esame ed all’approvazione presso la Camera di presenta-
zione degli stessi (peraltro il testo del progetto presentato nulla diceva in pun-
to di criteri per l’individuazione dell’Assemblea deputata al primo esame del 
disegno di legge), mentre l’altra Assemblea avrebbe mantenuto la sola facoltà 
di chiedere, a maggioranza semplice, il riesame del testo approvato. Allorchè 
tale richiesta di riesame non fosse stata formulata e deliberata entro quindici 
giorni dalla comunicazione di trasmissione del testo, il progetto di legge a-
vrebbe dovuto ritenersi approvato in via definitiva. Al contrario, qualora fos-
se stata deliberata la predetta istanza di riesame, formulabile anche da parte 
del Governo, l’iter legis avrebbe potuto dirsi concluso solo in presenza di una 
doppia deliberazione conforme da parte delle due Assemblee su un progetto 
di legge di identico contenuto. Facevano eccezione a questo procedimento, 
rientrando dunque nell’alveo del bicameralismo necessario, i progetti di legge 
vertenti su una delle materie enumerate tassativamente all’articolo 72 della 
Carta Costituzionale, che vuoi per la loro importanza e la loro strategicità, 
vuoi perché necessitavano del maggior consenso possibile, erano sottratte alla 
procedura sin qui descritta: in particolare, si trattava delle leggi di revisione 
costituzionale, delle leggi elettorali, delle leggi di bilancio, di autorizzazione 
alla ratifica di trattati ed accordi internazionali, e di quelle che importavano 
variazioni del territorio nazionale. In questi casi, pertanto permaneva la ne-
cessità di una doppia deliberazione conforme di entrambe le Camere. Nono-
stante il descritto ed auspicato snellimento del procedimento legislativo ad 
opera del “progetto Labriola” occorre evidenziare che nella pratica non si as-
sisteva ad alcuna tracimazione dell’argine del bicameralismo perfetto, poiché 
                                                   
191 Dossier, Schede di sintesi, Commissioni parlamentari per le riforme istituzionali. 
Pagina 87 di 182 
le due Camere mantenevano inalterate le proprie funzioni e competenze, i-
dentiche. Tuttavia il testo approvato dalla Commissione Affari costituzionali 
della Camera, affiancò al suddetto snellimento dell’iter legis anche 
un’ulteriore differenziazione, questa volta funzionale, tra i due rami del Par-
lamento, legata al principio della ripartizione di competenze legislative fra 
Stato e Regioni, che sarebbe servito da criterio guida anche per la presenta-
zione dei progetti di legge ad una Camera piuttosto che all’altra; infatti, il te-
sto novellato dell’articolo 72 statuiva che tutti quei disegni di legge vertenti 
su materie demandate alla competenza legislativa statale avrebbero dovuto 
essere sottoposti all’esame iniziale della Camera dei Deputati, mentre tutti gli 
altri progetti di legge che si limitavano a fissare i principi fondamentali entro 
il cui alveo avrebbero dovuto legiferare le Regioni, sarebbero stati devoluti 
alla lettura iniziale da parte del Senato, sì da determinare una sorta di “specia-
lizzazione” delle competenze normative in seno al Parlamento. Ciò implica-
va, innanzitutto, che negli ambiti devoluti alla legislazione di dettaglio delle 
Regioni non era ipotizzabile un intervento normativo da parte del Governo, 
né mediante il ricorso a decreti legge, né tanto meno a decreti legislativi: in-
fatti, il novellato articolo 77 statuiva che il Governo avrebbe potuto emanare 
decreti legge “solo nelle materie rimesse alla competenza dello Stato”, sicchè 
tutti i progetti di legge tesi a conferire deleghe legislative, ovvero quelli atti-
nenti alla conversione di decreti-legge, avrebbero dovuto essere sottoposti al-
la lettura iniziale da parte della Camera dei deputati. In secondo luogo il testo 
licenziato dalla Commissione affari costituzionali lasciava inalterata la com-
posizione delle due Camere, in quanto i membri di ciascuna di esse sarebbero 
stati eletti a suffragio universale diretto, ed entrambe avrebbero continuato a 
far parte del circuito fiduciario con l’Esecutivo, mantenendo il potere di attri-
buire e parimenti revocarne il mandato. Alla diversa articolazione interna del-
le due Camere quanto alla partecipazione al procedimento legislativo, si ac-
compagnava una differenziazione funzionale tra le due Camere, correlata con 
la proposta di revisione di quelle disposizioni costituzionali che distribuivano 
e ripartivano le competenze tra Stato e Regioni; alla luce di tale criterio si 
proponeva, poi, di attribuire tutti quei progetti di legge che attenevano alla 
potestà normativa statale alla lettura iniziale della Camera dei deputati, men-
tre quelli vertenti su materie di attribuzione regionale sarebbero stati prelimi-
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narmente assegnati al Senato. Importante inoltre, sottolineare come furono 
invertiti i criteri attributivi della stessa, enumerando tassativamente, mediante 
una modifica dell’ articolo 70 della Costituzione, le materie riservate in via 
esclusiva alla Stato, così rinviando il resto delle materie non contemplate 
nell’elenco alla competenza delle Regioni. Quanto al procedimento legislati-
vo riguardante una legge nazionale vi sono da segnalare due aspetti davvero 
innovativi contemplati nel progetto di riforma qui in esame. Il primo concer-
neva l’ultimo comma dell’articolo 72 Cost., il quale stabiliva che tutti i pro-
getti di legge licenziati dalle Commissioni avrebbero tuttavia dovuto essere 
approvati articolo per articolo e con successiva votazione integrale sul testo 
finale in seno alla rispettiva Assemblea di riferimento. In secondo luogo ven-
ne modificato il quorum funzionale al richiamo in Aula di un disegno di leg-
ge già all’esame di una Commissione, elevandolo da un quinto ad un terzo 
dei componenti della Commissione e da un decimo ad un quinto di quelli del-
la rispettiva Aula, fermo restando il divieto di approvazione in seno alla 
Commissione per tutti quei disegni di legge aventi ad oggetto la revisione co-
stituzionale, la materia elettorale, la delegazione legislativa, l’autorizzazione 
a ratificare trattati internazionali, il bilancio192. Alla luce di quanto sin qui de-
scritto emerge come il progetto Labriola, rappresenta un passaggio significa-
tivo nella mappatura dei tentativi di riforma del bicameralismo, anche se, 
come detto, esso lasciò inesplorato il terreno della differenziazione tra le due 
Camere quanto a composizione ed integrazione con rappresentanti regionali, 
concentrandosi piuttosto sul procedimento legislativo, da un lato semplifi-
candone l’iter di approvazione e, dall’altro, introducendo una sorta di specia-
lizzazione normativa in capo ai due rami del Parlamento, ferma restando la 
base di legittimazione democratica degli stessi, eletti dal medesimo corpo e-
lettorale. Il progetto, ambizioso nei contenuti, e ad uno stadio avanzato di 
studio, subì tuttavia un arresto a causa dello scioglimento anticipato delle 
Camere e della fine prematura delle X legislatura, che ne importarono la de-
cadenza nel merito. In seguito, un forte segnale derivò dal messaggio libero 
che l’allora Presidente della Repubblica, Cossiga, inviò alle Camere il 26 
giugno 1991 proprio incentrato sul tema delle riforme istituzionali193. Proprio 
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per l’importanza del messaggio alla stregua del tema qui trattato in punto di 
revisione dell’assetto bicamerale dell’ordinamento italiano, si ritiene dovero-
sa una disamina puntuale dei suoi contenuti. In primis occorre ricordare quali 
furono gli ambiti di intervento toccati dal messaggio presidenziale, ovvero 
quelli concernenti il sistema elettorale, la forma di governo, l’ordine giudizia-
rio, l’assetto delle autonomie, i nuovi diritti di cittadinanza e, da ultimo, la 
finanza pubblica, con un rimando a tutte le proposte di revisione costituziona-
le formulate sino a quel momento. Dopo aver individuato gli obiettivi da per-
seguire, il Capo dello Stato ebbe cura di specificare nel proprio messaggio 
anche gli strumenti da utilizzare al fine di addivenire alle tanto auspicate ri-
forme istituzionali194, prevedendo ter strade alternative per l’avvio 
dell’intervento riformatore ad opera del Parlamento: a) procedura ordinaria 
ex articolo 138 Cost.; b) utilizzazione da parte delle Camere di poteri costi-
tuenti; c) elezione di una vera e propria Assemblea costituente. Il Presidente 
specificò che, a prescindere dalla strada seguita per dare corso al processo ri-
formatore delle istituzioni parlamentari e per la modifica della carta costitu-
zionale, si sarebbe comunque dovuta considerare prioritaria e predominante 
la manifestazione della volontà popolare, così da prediligere quegli strumenti, 
per lo più traducibili nell’istituto referendario195, espressione tipica della so-
vranità del popolo, principio cardine di qualsivoglia ordinamento democrati-
co: proprio in quest’ottica il messaggio, dopo aver riportato e descritto le di-
verse tipologie di consultazione referendaria, si soffermava sulle diverse ipo-
tesi di riforma elettorale, per poi concludersi con il diretto auspicio che il Par-
lamento potesse farsi protagonista di quell’ormai improcrastinabile processo 
di riforme costituzionali. Proprio nell’ambito della riforma elettorale trovava 
collocazione un chiaro riferimento alla revisione dell’assetto bicamerale: in-
fatti il Presidente osservava che proprio un intervento sui meccanismi eletto-
rali avrebbe dovuto essere necessariamente correlato ad un’opera di riforma 
del bicameralismo, in riferimento all’eventuale diversità di funzioni e di pote-
ri dei due rami del Parlamento196. Seguì il dibattito in Aula sul messaggio 
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presidenziale, in parallelo in entrambi i rami del Parlamento, su decisione 
presa di concerto tra i rispettivi Presidenti e d’intesa con le Conferenze dei 
Presidenti dei gruppi parlamentari, svoltosi nelle sedute del 23, 24, e 25 lu-
glio e conclusosi con missiva, letta in Aula da ciascuno dei Presidenti di Ca-
mera e Senato, del Capo dello Stato di riscontro all’attenzione prestata dal 
legislatore nazionale al contenuto del messaggio presidenziale diretto alle 
suddette riforme istituzionali197. 
 
3. La Seconda “Bicamerale” (1992-’94). 
Nel 1992 venne istituita una seconda Commissione bicamerale per le riforme 
istituzionali, frutto di due atti monocamerali di Camera dei deputati e Senato 
della Repubblica aventi contenuto analogo, inizialmente presieduta da Ciria-
co De Mita e, successivamente, da Nilde Iotti, da qui la Commissione è poi 
stata conosciuta come Bicamerale De Mita-Iotti. Nel luglio del 1992, infatti, i 
Presidenti della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica decisero 
di avviare reciproche consultazioni che condussero all’istituzione della 
Commissione bicamerale, attorno alla quale si concentrò un largo consenso 
fra le forze politiche rappresentate in Parlamento e che fu incaricata di ana-
lizzare le ipotesi di riforma costituzionale concernenti la parte seconda della 
Costituzione, nonché tutti i disegni di legge in materia elettorale sottoposti 
all’attenzione delle Camere nel corso della XI legislatura, per poi addivenire 
alla redazione e stesura di un elaborato finale di organica riforma delle sud-
dette disposizioni costituzionali198. I lavori della Commissione furono distinti 
in due fasi collegate l’una all’altra dall’approvazione della legge costituziona-
le n. 1/1993 che ne delineò il mandato: la prima fase ebbe carattere istruttorio 
e si svolse senza alcuna ripercussione esterna, mentre la seconda parte del 
procedimento avrebbe consentito alla Commissione di entrare nell’iter legis 
vero e proprio. La Commissione si insediò nel settembre 1992 e, come detto, 
eletto suo Presidente l’on. De Mita sostituito nel marzo dell’anno successivo 
dall’on. Iotti: essa, composta da trenta deputati e da trenta senatori nominati, 
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rispettivamente, in data 3 e 5 agosto 1992, dal Presidente della Camera e dal 
Presidente del Senato su designazione dei gruppi parlamentari, in modo tale 
da rispecchiare complessivamente la proporzione tra i gruppi presenti in Par-
lamento, si articolava in quattro Comitati, rispettivamente dedicati alla forma 
di Stato e di Governo da un lato e leggi elettorali, nonché garanzie costituzio-
nali, dall’altro; mentre per lo studio dei primi due argomenti condusse alla 
stesura di un testo organico, altrettanto non potè dirsi per gli altri due, rimasti 
sulla carta a titolo di mero indirizzo. Nell’agosto dell’anno successivo fu ap-
provata la legge costituzionale n. 1 del 6 agosto 1993 con la quale fu formal-
mente affidato l’incarico alla Commissione di predisporre un articolato pro-
getto di riforma costituzionale inerente la Parte II della Costituzione, dedicata 
all’Ordinamento della Repubblica, eccezione fatta per la Sezione II del titolo 
VI, nonché, come anticipato, i meccanismi di elezione dei membri del Parla-
mento e dei Consigli delle Regioni a statuto ordinario; parimenti attribuì alla 
Commissione una competenza referente nei confronti dell’Aula, espungendo 
dalla trattazione il deposito di questioni pregiudiziali e sospensive, nonché 
limitando il potere di emendare, prevedendo, in particolare, che ciascun com-
ponente del Parlamento, sino a cinque giorni prima dell’inizio della discus-
sione generale, potesse presentare emendamenti al testo della Commissione 
solo se direttamente connessi con le parti modificate dalla Commissione stes-
sa. Inoltre, la Commissione avrebbe potuto presentare emendamenti o sube-
mendamenti entro le 48 ore successive alla sedute durante la quale erano po-
sti in votazione gli articoli o gli emendamenti a cui gli stessi facevano riferi-
mento. A loro volta gli emendamenti della Commissione potevano essere 
emendati da parte del presidente di un gruppo ovvero di almeno 10 deputati o 
5 senatori sino al giorno precedente l’inizio della seduta in cui era prevista la 
votazione di tali emendamenti. La Commissione si insediò, come anticipato, 
il 9 settembre ed iniziò la propria attività nel corso delle sedute del 16, 22, 23 
e 24 settembre. I quattro Comitati199in cui essa era articolata, e di cui più so-
pra si è detto, predisposero degli elaborati, poi presentati al plenum della 
Commissione in data 22, 29, 30 e 31 ottobre ed illustrate in seno alla stessa il 
5 novembre (quanto a forma di Stato, forma di Governo e sistema elettorale) 
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e 11 novembre (quanto all’attività del Comitato garanzie): dopo la discussio-
ne sui testi redatti dai Comitati, la Commissione, il 3 dicembre dello stesso 
anno, licenziava alcuno dei criteri guida per dar corso alla propria attività di 
indagine e di ricognizione. I suddetti indirizzi servirono da spunto ai Comitati 
per proseguire il proprio lavoro istruttorio, poi sfociato nell’approvazione di 
un testo organico per quanto riguarda la forma di Stato e di governo; invece, 
quanto alle modifiche della legge elettorale, il Comitato ritenne di rimandare 
il testo alla Commissione bicamerale per un a discussione che consentisse di 
addivenire ad una conclusione, quanto più condivisa e definitiva della que-
stione, discussione avvenuta in data 27 gennaio 1993 e conclusasi, il succes-
sivo 10 febbraio, con l’approvazione di criteri direttivi per la riforma del si-
stema elettorale della Camera dei deputati e del Senato. In questa prima parte 
del suo lavoro istruttorio, la Commissione agì nell’alveo delle attribuzioni e 
dei mezzi esplorativi e di ricognizione espressamente consentiti dai regola-
menti parlamentari; tuttavia, grazie alla legge costituzionale del 1993, essa fu 
dotata di poteri referenti nei confronti di ambedue le Camere per formulare 
definitive ipotesi di riforma costituzionale. In forza delle speciali procedure 
prescritte dalla l.c. n. 1/1993, la Commissione parlamentare per le riforme 
costituzionali in data 11 gennaio 1994 sottoponeva all’attenzione della Presi-
denza di ciascuna Assemblea un organico progetto di revisione costituzionale 
riguardante la revisione della parte seconda della Costituzione: vi è subito da 
rilevare che il Parlamento non diede seguito alla disamina del testo, a causa 
dello scioglimento anticipato, con conseguente conclusione della legislatura. 
Occorre, tuttavia, nell’ottica di una puntuale ricostruzione dei più significati-
vi tentativi di riforma del bicameralismo dell’ordinamento italiano, soffer-
marsi sul contenuto del progetto presentato dalla Commissione De Mita-Iotti 
alle Camere, onde poter trarre qualche considerazione degna di nota200. Per 
un’introduttiva visione d’insieme dei contenuti della proposta di riforma qui 
in esame si osserva che essa, quanto al potere legislativo, statuiva 
un’inversione dell’ordine di riparto delle competenze legislative tra Stato e 
Regioni, rispetto all’allora vigente assetto costituzionale, mediante 
l’enumerazione tassativa delle materie attribuite a queste ultime ed il rinvio 
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per quelle di attribuzione statale, oltre ad introdurre qualche elemento di no-
vità in tema di bicameralismo perfetto, ancorchè riprese sul punto il progetto 
Labriola; sempre nell’alveo delle riforme concernenti l’organo legislativo la 
proposta De Mita-Iotti prevedeva un rafforzamento del potere di inchiesta 
delle Camere. Inoltre sanciva numerose innovazioni in seno all’Esecutivo ed 
alla forma di governo, attraverso l’introduzione dell’istituto della sfiducia co-
struttiva, nonché il meccanismo di investitura diretta del Presidente del Con-
siglio per mezzo del legislatore nazionale, dunque attribuendo all’investito 
l’esclusiva responsabilità della sua compagine di governo; il Governo fu sot-
toposto ad un’operazione di maquillage anche per quanto riguarda la propria 
potestà normativa, sia in punto di decretazione d’urgenza che di legislazione 
delegata e attività regolamentare. Ma è bene procedere con ordine201; quanto 
alla forma di Stato si è detto che il progetto in esame, in un’ottica di rilancio 
e di rinvigorimento regionalista, prevedeva un capovolgimento, a livello te-
stuale, dell’allora vigente criterio di riparto delle competenze tra Stato e Re-
gioni: infatti mentre quelle devolute in via esclusiva allo Stato erano tassati-
vamente elencate nel testo del progetto in esame, tutte quelle legislative ed 
amministrative, non menzionate nel novellato art. 70, dovevano automatica-
mente ritenersi di attribuzione regionale, che certo non poteva dirsi a caratte-
re residuale, bensì dalla portata generale. Più nel dettaglio, le Regioni a Statu-
to ordinario erano titolari di una duplice potestà normativa, ovvero in via e-
sclusiva, in tutti gli ambiti di cui all’art. 117 Cost.: agricoltura, artigianato, 
commercio, formazione professionale, turismo ed urbanistica, la quale avreb-
be dovuto essere esercitata “in armonia con la Costituzione e con i principi 
generali posti dalle leggi di riforma economico sociale dello Stato”. Alla 
suddetta competenza legislativa esclusiva se ne accompagnava una di natura 
concorrente, in relazione alla quale la Regione avrebbe potuto legiferare , ma 
nel rispetto dei “principi fissati dalle leggi organiche”. Quanto all’innovativo 
principio del rispetto delle leggi organiche si può osservare quanto segue. In-
nanzitutto, l’introduzione delle leggi organiche si pose come elemento di no-
vità poiché nell’assetto normativo allora vigente i limiti alla potestà normati-
va regionale potevano essere arguiti solo dalla ricostruzione sistematica della 
portata delle leggi statali in vigore e chiamate a disciplinare la materia; in se-
                                                   
201 Dossier, Schede di sintesi, Commissioni parlamentari per le riforme istituzionali. 
Pagina 94 di 182 
condo luogo vi è da rilevare che il contenuto delle leggi organiche era mag-
giormente limitato rispetto a quello delle leggi-cornice, poiché mentre 
quest’ultime erano chiamate ad individuare i “principi fondamentali delle 
materie” affidate alla potestà legislativa regionale, le prime avrebbero dovuto 
limitarsi a fissare i principi fondamentali di funzioni informate al criterio 
dell’unitarietà. In terzo luogo occorre rimarcare che le leggi organiche erano 
assoggettate ad una procedura “rinforzata” sia in punto di iniziativa ( la ri-
chiesta doveva essere necessariamente presentata al Senato ) che di delibera-
zione (approvazione a maggioranza assoluta dei componenti ); infine, era 
prevista la possibilità per le Regioni, in caso di contrasto dei contenuti di una 
legge organica con il disposto costituzionale, di adire la Corte Costituzionale 
in via principale entro il termine di trenta giorni dalla pubblicazione della 
legge ritenuta incostituzionale, così esercitando un controllo sulla funzione 
legislativa statale. Inoltre, sempre discorrendo della natura rinforzata delle 
leggi organiche a sostegno di questa considerazione si potrebbe osservare da 
un lato che le stesse avrebbero potuto essere modificate solo in presenza di 
un’espressa disposizione in tal senso; dall’altro che esse potevano essere sot-
toposte a referendum abrogativo solo dietro richiesta di almeno cinque consi-
glieri regionali, che avrebbero successivamente dovuto ottenere la sottoscri-
zione del quesito referendario da parte di almeno 500 mila elettori; anche il 
quorum del referendum era più elevato, in quanto richiedeva la partecipazio-
ne di almeno due terzi degli aventi diritto e la deliberazione in senso positivo 
da parte della maggioranza dei voti validamente espressi. Per ciò che concer-
ne la forma di governo elaborata dal progetto De Mita-Iotti, si segnalano i se-
guenti elementi di novità rispetto a quanto era contenuto nella precedente 
proposta Bozzi. Innanzitutto, veniva proposta una significativa rivisitazione 
della modalità di formazione del Governo e degli istituti che attenevano al 
circuito fiduciario con il legislativo, sì da intervenire a modifica degli articoli 
92, 93, 94 e 95 della Costituzione. Infatti il nuovo testo dell’art. 92 Cost. sta-
biliva che l’elezione del Primo Ministro fosse affidata al Parlamento in sedu-
ta comune a maggioranza assoluta dei propri componenti, anche mediante 
successive consultazioni circa nominativi che erano il frutto di candidature 
sottoscritte da almeno un terzo dei componenti del Parlamento. Allorchè en-
tro un mese dalla prima seduta nessun candidato avesse ottenuto i voti neces-
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sari, il candidato avrebbe dovuto essere designato dal Capo dello Stato; se 
anche questo candidato di designazione presidenziale non avesse ottenuto la 
maggioranza necessaria, allora si sarebbe proceduto con lo scioglimento delle 
due Camere. Al contrario, nel caso di convergenza di voti attorno ad un unico 
nominativo, allora quest’ultimo sarebbe stato nominato Primo Ministro con 
decreto a firma del Presidente della Repubblica, dopo che il neo eletto avesse 
prestato giuramento nelle mani di quest’ultimo, pur arrogando a sé il potere 
di nomina e di revoca della propria compagine ministeriale. Inoltre, venne 
introdotto l’istituto della sfiducia costruttiva, a mente del quale il legislatore 
avrebbe potuto esprimere la sfiducia del Capo dell’Esecutivo solo successi-
vamente all’approvazione a maggioranza dei componenti di una motivata 
mozione, nella quale avrebbe dovuto essere parimenti indicato il nominativo 
del soggetto chiamato a succedere ed a sostituire lo sfiduciando Presidente 
del Consiglio, al quale peraltro era altresì conferito il potere di nominare e 
revocare la propria compagine ministeriale. Una volta licenziata la mozione 
di sfiducia il Capo dello Stato avrebbe dovuto procedere alla nomina del 
nuovo Capo dell’Esecutivo, con conseguente decadenza di quello in carica e 
degli altri ministri; al contrario, in caso di dimissioni, di morte o di impedi-
mento permanente del Presidente del Consiglio, quest’ultimo sarebbe stato 
eletto dal Parlamento secondo il procedimento più sopra puntualmente illu-
strato; onde scongiurare il pericolo di un utilizzo improprio dell’istituto qui in 
esame, il progetto di riforma prevedeva che il soggetto dimissionario non po-
tesse essere rieletto subitaneamente. Non resta che ritornare e soffermarsi con 
più attenzione sul tema che a noi qui interessa, ovvero quello della riforma 
del bicameralismo perfetto, e di come questo argomento sia stato affrontato 
nel progetto in esame; in altre parole si tratta di comprendere in che termini la 
Commissione De Mita-Iotti pensava di poter ritoccare e modificare l’assetto 
bicamerale del legislativo. Ora, sul punto vi è da dire che scorrendo il testo 
del progetto elaborato dalla seconda Commissione bicamerale per le riforme 
istituzionali non vi è alcun passaggio dal quale emerga che la stessa abbia 
preso in considerazione l’ipotesi di modificare l’assetto vigente del Parla-
mento italiano ed, in particolare, nel senso di una diversificazione della strut-
tura dell’organo legislativo con differenziazione in punto di composizione e 
di funzioni tra Camera dei Deputati e Senato delle Repubblica: gli unici ele-
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menti degni di nota sul punto sono i seguenti. Tralasciando la modifica ap-
portata dalla Commissione all’art. 60 della Costituzione, in base al quale ve-
niva ridotta da cinque a quattro anni la durata della legislatura, l’unica dispo-
sizione che in qualche modo potesse essere ricondotta alla forma di Stato ed 
all’assetto del sistema bicamerale, era quella dedicata alla redistribuzione di 
competenze legislative tra Stato e Regioni, una disposizione che in qualche 
modo avrebbe successivamente dato spunto a diversi progetti di revisione 
della Seconda Camera. Nonostante, infatti, il progetto elaborato dalla Com-
missione De Mita-Iotti non contemplasse affatto un Senato che fosse sede di 
raccordo tra Stato centrale ed enti territoriali, il fatto di aver previsto, con una 
radicale modifica dell’art. 117 della Costituzione, che proprio ad esso era de-
voluto il compito di predisporre i contenuti delle leggi statali organiche, che 
avrebbero dovuto disciplinare i principi fondamentali di tutte quelle materie 
ricomprese nell’ambito della cosiddetta legislazione concorrente fra Stato e 
Regione, in qualche modo significava, per la prima volta, ipotizzare che pro-
prio il Senato fosse luogo deputato a divenire ente esponenziale delle istanze 
e degli interessi fatti propri dalle Regioni, con ciò gettando i prodromici semi 
di quella che sarà la strada della riforma del bicameralismo perfetto. Inoltre, 
come osservato202, il progetto della Commissione pur non modificando né la 
composizione né le funzioni del Senato, prefigurava un assetto “al limite del 
federalismo” attribuendo, come detto più volte, allo Stato competenze esclu-
sive tassativamente enumerate ed alle Regioni tutte quelle in via residuale, 
con ciò lasciando ad intendere un auspicio a che queste ultime potessero pro-
gressivamente ampliare la propria sfera di intervento e legiferare in ambiti 
sino a quel momento rimessi esclusivamente alla competenza statale. Se a 
questa inversione degli allora vigenti criteri di riparto delle competenze legi-
slative tra Stato e Regioni si accompagnava, come detto, un intervento del 
Senato della Repubblica in punto di elaborazione dei principi fondamentali 
che avrebbero dovuto governare le leggi organiche chiamate a disciplinare le 
materie devolute alla legislazione concorrente, allora potremmo dire che il 
progetto qui in esame per la prima volta legò il ruolo del Senato a quello di 
raccordo tra funzioni regionali e funzioni statali, così in qualche modo scal-
fendo la visione classica dell’assetto bicamerale italiano che voleva le due 
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Camere parimenti equidistanti dalle istanze autonomistiche. Modello parita-
rio che fu ulteriormente intaccato, come sottolineato203, dal fatto che il pro-
getto De Mita-Iotti attribuiva al Parlamento in seduta comune pure tutte le 
competenze in tema di rapporto fiduciario con il Governo, circostanza questa 
che avrebbe introdotto una distorsione all’interno dell’assetto bicamerale ita-
liano, attribuendo alla Camera dei Deputati, per evidenti ragioni numeriche, 
una netta prevalenza, determinante, in materia e relegando il Senato in una 
posizione marginale, la cui importanza sarebbe riemersa solo nel caso in cui 
non fosse stata raggiunta una maggioranza univoca in seno alla prima Came-
ra. Ora tutta l’attività dei quattro comitati in cui era stato ripartito il lavoro 
della Commissione fu raccolta in altrettanti elaborati ad essa presentati in da-
ta 22, 29, 30 e 31 ottobre. Il contenuto delle relazioni fu descritto e sottoposto 
all’attenzione della Commissione nelle sedute del 5 novembre e dell’11 no-
vembre: una volta conclusasi l’esposizione dei lavori di studio di tutti i Comi-
tati, la Commissione licenziava, in data 3 dicembre, criteri direttivi cui i Co-
mitati avrebbero dovuto informarsi durante la propria successiva ed ulteriore 
attività istruttoria, conclusasi, come detto, con l’approvazione di un articolato 
da parte dei Comitati forma di Stato e forma di governo. Come detto nel gen-
naio 1994 la Commissione sottopose all’attenzione delle Camere il proprio 
progetto di legge, peraltro non integrale ed esauriente, bensì incompiuto che 
prendeva atto di tutte le posizioni assunte dai diversi gruppi, in seno ai quat-
tro Comitati di lavoro, progetto che tuttavia non vide mai la luce in qualità di 
legge vera e propria, poiché di lì a cinque giorni la legislatura decadde per 
scioglimento anticipato delle Camere. Non pare azzardato affermare che la 
Commissione De Mita-Iotti, nonostante l’esito infausto del suo puntuale la-
voro di revisione dell’ordinamento costituzionale, di cui si è avuto modo solo 
in parte di discorrere, per ragioni di sintesi e per focalizzare l’attenzione sul 
tema di interesse, si collocò come un primordiale tentativo, poi ripreso, imita-
to, rivisto ed innovato, di modificare l’assetto bicamerale del Parlamento ita-
liano, in punto di finzioni e di funzionamento, più che di composizione, quasi 
ritenendo che il fattore “composizione” avrebbe avuto un ruolo parimenti im-
portante, ma solo in un momento successivo, una volta cioè messa a punto la 
                                                   
203 TROILO, La ricerca della governabilità. La forma di governo nelle proposte della 
Commissione bicamerale e del Comitato Speroni, Padova, 1996. 
Pagina 98 di 182 
revisione delle funzioni delle due Camere, in merito alla partecipazione al 
procedimento legislativo. Che il progetto qui in esame fu prodromico rispetto 
ad ulteriori proposte di riforma istituzionale ad esso ispirate è data prova da 
tutti quegli elaborati che facevano della seconda Camera elemento di forza 
per procedere ad una rivisitazione del bicameralismo perfetto, a favore cioè 
di una progressiva regionalizzazione del Senato204.  
 
4. La Terza “Bicamerale” (1997-’98). 
Sempre in un percorso di puntuale ricostruzione dei diversi tentativi di rifor-
ma del bicameralismo italiano avvicendatisi a partire dalla Costituente sino a 
giungere ai giorni nostri, non si può non menzionare il progetto di riforma e-
laborato in seno alla III Commissione bicamerale per le riforme istituzionali, 
meglio conosciuta come Bicamerale D’Alema, istituita nel corso della XII 
legislatura e, più in particolare, con la legge costituzionale n. 1 del 1997205. 
La Commissione parlamentare, composta da un egual numero di deputati e di 
senatori ( ovvero 35 per ciascuna Assemblea ) fu presieduta, come agevol-
mente si intuisce dal nome attribuito alla stessa, dall’onorevole Massimo 
D’Alema coadiuvato nel suo lavoro dai tre Vicepresidenti Elia, Urbani e Ta-
tarella. La legge costituzionale istitutiva prevedeva che la Commissione entro 
il 30 giugno 1997 avrebbe dovuto presentare alle Camere un articolato pro-
getto di revisione della II Parte della Costituzione, successivamente alla quale 
ciascun membro del Parlamento avrebbe potuto presentare emendamenti, e la 
Commissione avrebbe dovuto aver cura di integrare l’iniziale progetto con i 
successivi emendamenti approvati: il progetto avrebbe poi dovuto essere a-
dottato da ciascuna Assemblea secondo un procedimento aggravato che pre-
vedeva, dunque, due deliberazioni a distanza non inferiore di tre mesi l’una 
dall’altra, vertenti su ciascun articolo del progetto, senza voto finale 
sull’intero progetto, bensì con un unico voto sul complesso degli articoli di 
tutti i progetti. Quanto al quorum deliberativo era richiesto, sempre a mente 
della legge istitutiva della Bicamerale, nella seconda votazione, la maggio-
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ranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera. Quanto all’iter effettiva-
mente seguito dalla Commissione, vi è da rilevare che sin da subito furono 
istituiti quattro comitati206 chiamati ad approfondire specifiche tematiche: il 
Comitato sulla forma di Stato che, come vedremo, avviò il percorso delle ri-
forme istituzionali nella direzione del federalismo, tratteggiando, inoltre, i 
rapporti fra Regioni ed enti locali ed i meccanismi del principio di sussidia-
rietà; il Comitato sulla forma di governo lavorò sull’istituto degli organi ed, 
in particolare, sull’attribuzione delle diverse funzioni statali, sulla loro for-
mazione ed i loro rapporti, occupandosi più specificamente della forma di 
Governo semipresidenzialista e dei relativi poteri del Presidente del Consi-
glio; il terzo Comitato, quello che a noi maggiormente interessa, fu quello 
dedicato al Parlamento ed alle fonti normative, il quale si dedicò precipua-
mente allo studio ed analisi sia delle diverse funzioni dei due rami del Parla-
mento, concentrandosi sull’ipotesi di istituire una vera e propria “Camera 
delle Regioni” con contestuale riduzione del numero di Parlamentari, sia de-
gli istituti di democrazia diretta ed, in particolare del referendum; al quarto ed 
ultimo Comitato venne affidato il compito di studiare il sistema delle garan-
zie, ovvero di una revisione dell’ordinamento giudiziario ed, in particolare lo 
studio si concentrò sull’ipotesi di separazione delle carriere, sulle funzioni 
della Corte Costituzionale e del Consiglio Superiore della Magistratura. Nel 
giugno dello stesso anno si ebbe la prima tornata di votazioni nelle quali la 
Commissione avrebbe dovuto sin da subito scegliere una tara le due forme di 
Governo prospettate dal relatore Salvi, ovvero quella informata al premierato 
(ed avente il sostegno dell’Ulivo) piuttosto che quella di tipo semipresiden-
ziale (auspicata dal Polo): fu il voto espresso dalla Lega Nord a far passare 
questa seconda opzione. L’attività della Commissione D’Alema può essere 
cronologicamente scissa in due momenti, il primo dei quali conclusosi con la 
presentazione del proprio iniziale progetto alle Camere in data 30 giugno 
1997207 ed il secondo sfociato, il 4 novembre dello stesso anno208, 
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nell’elaborazione di un documento definitivo209, frutto della disamina degli 
emendamenti d’Aula di cui già si è detto. Passando all’esame dei contenuti 
del progetto definitivo presentato dalla Commissione all’Aula si specifica sin 
da ora che la descrizione e l’analisi verteranno unicamente su quelle disposi-
zioni che, ancorchè solo incidentalmente, ricadevano, modificandolo, 
sull’assetto bicamerale del Parlamento italiano210. Dal punto di vista funzio-
nale, vi è subito da dire che la Commissione optò per una netta differenzia-
zione delle due Camere in termini di apporto al procedimento legislativo or-
dinario: in particolare quest’ultimo veniva distinto in tre diverse tipologie, 
ovvero leggi monocamerali da un lato e leggi bicamerali, a loro volta distinte 
in paritarie e non paritarie, dall’altro. Quanto alla prima categoria il progetto 
prevedeva che i relativi disegni di legge avrebbero dovuto essere sottoposti 
all’approvazione della sola Camera dei Deputati, ferma restando la possibilità 
per il Senato della Repubblica di avocarne anche a sé l’esame, previa sotto-
scrizione delle richiesta da parte di un terzo dei suoi membri entro dieci gior-
ni dal ricevimento del progetto di legge; la deliberazione della Seconda Ca-
mera sarebbe dovuta avvenire nei trenta giorni successivi, con la facoltà di 
proporre emendamenti, nel qual caso la proposta di legge sarebbe dovuta tor-
nare alla Camera per una nuova deliberazione sul testo modificato. Apparte-
nevano a questa categoria tutte quelle leggi aventi ad oggetto materie di com-
petenza prettamente statale e tassativamente enumerate nell’articolo 58. 
Quanto alle leggi bicamerali esse, a loro volta, si distinguevano in paritarie e 
non paritarie. Le prime riguardavano tutti quei progetti di legge vertenti su 
una delle materie di cui all’articolo 90 della Costituzione (nonché 
l’autorizzazione alla ratifica dei trattati internazionali e la delegazione legisla-
tiva in relazione a quelle materie) e richiedevano necessariamente la delibe-
razione conforme di entrambe le Camere su un identico progetto di legge. Al-
lorquando l’altra Aula rispetto a quella di presentazione del disegno di legge 
vi avesse apportato modifiche, allora l’esame degli articoli modificati sarebbe 
stato attribuito ad una “speciale Commissione” (formata da un egual numero 
di deputati e senatori tali da rispettare, parimenti, la proporzione dei diversi 
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gruppi parlamentari) che, a sua volta, avrebbe dovuto elaborare una proposta 
definitiva da sottoporre alla votazione finale da parte di ciascuna Assemblea. 
Quanto alle leggi bicamerali non paritarie, erano tali quelle aventi ad oggetto 
una delle materie di cui agli articoli 89 e 93, ovvero quelle riguardanti le que-
stioni istituzionali, da un lato ed i diritti e libertà, dall’altro: il procedimento 
richiedeva l’approvazione da parte di ambedue le Camere, solo che, diversa-
mente da quelle paritarie, nell’ipotesi in cui fosse stata introdotta una modifi-
ca ad opera del Senato della Repubblica, allora la deliberazione definitiva sul 
progetto di legge emendato sarebbe spettata alla sola Camera dei Deputati. 
Dalla descrizione, seppur sommaria, delle tre tipologie di procedimento legi-
slativo contemplate dal progetto della Commissione D’Alema, classificazione 
sostanzialmente riconducibile alla materia di volta in volta coinvolta da un 
progetto di legge, si arguisce che l’intento riformatore del 1997 era quello di 
affidare alla sola Camera dei Deputati il ruolo di reale decisore politico, poi-
chè ad essa e solo da essa sarebbe dipesa la maggior parte della produzione 
legislativa, fatti salvi, naturalmente, i casi di richiamo dei progetti ad opera 
del Senato, anche se, come visto l’ultima parola sul testo da esso modificato 
sarebbe comunque spettata alla prima Assemblea, a detrimento del ruolo e-
quipollenti sino ad allora ricoperto dai due rami del Parlamento. Alle sum-
menzionate tre tipologie appartenenti comunque al procedimento legislativo 
ordinario si accompagnava un procedimento cosiddetto “misto”, nel quale 
cioè l’iter legis necessitava di un apporto da parte dei rappresentanti di Re-
gioni ed enti locali: in tal caso il progetto di legge in esame sarebbe stato ne-
cessariamente ed automaticamente inviato al Senato della Repubblica, in 
composizione integrata che avrebbe, da solo, proceduto all’approvazione. Ol-
tre a ciò il progetto della Commissione D’Alema si spinse oltre, individuando 
ulteriori profili di distinzione tra le due Assemblee, in relazione ai quali furo-
no elaborate due alternative  in seno alla Bicamerale. La prima proposta teo-
rizzava di distinguere i due rami del Parlamento in termini di coinvolgimento 
nel circuito fiduciario con l’Esecutivo, in modo da ravvedere nella sola Ca-
mera dei Deputati la detentrice di un effettivo poter politico, sottraendo inve-
ce alle competenze del Senato della Repubblica quello di conferire o revocare 
la fiducia al Governo, sì da potersi integrare un’ipotesi di Camera delle ga-
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ranzie211e di contrappeso, poiché defilata rispetto agli indirizzi politici dettati 
dalla maggioranza. La seconda opzione menzionata nei lavori della Commis-
sione Bicamerale in punto di differenziazione del ruolo delle due Camere, fa-
ceva leva sulla variabile “forma di Stato” piuttosto che sulla “forma di Go-
verno” , dando atto cioè che, in quasi tutti gli ordinamenti a connotazione più 
o meno spiccatamente federalista, l’organo legislativo si configurava, almeno 
in una delle due Assemblee, quale espressione delle istanze autonomistiche, 
differenziandosi strutturalmente e funzionalmente dalla prima Camera, sede 
diretta della generale e diretta rappresentanza politica. In tale ottica si svilup-
parono ulteriori proposte, alcune tese ad eguagliare, per quanto possibile, il 
Senato al Bundesrat tedesco212, sede di rappresentanza di secondo grado della 
autonome realtà territoriali; altre, informate al modello statunitense213, con-
traddistinto cioè dalla presenza preponderante della componente territoriale 
nella compagine senatoriale. La Commissione Bicamerale sul punto fece 
proprie le risultanze istruttorie del Comitato sul Parlamento e le fonti norma-
tive prediligendo, dunque, la prima delle proposte succitate, ovvero quella 
diretta a configurare la seconda Camera, il Senato, quale “Camera delle ga-
ranzie”, destituita dal potere di intervento nel circuito fiduciario con il Go-
verno, pur non accantonando completamente gli spunti forniti dalla prima 
opzione, così introducendo nel progetto di legge la figura del “Senato integra-
to”, formato cioè da una componente regionale e locale in occasione di deli-
berazioni aventi ad oggetto tematiche di rilievo per i rispettivi enti territoriali. 
Proprio nel caso di disamina di leggi vertenti su tematiche di interesse delle 
autonomie, infatti, il Senato sarebbe stato chiamato a deliberare in sessione 
speciale, vale a dire integrato da rappresentanti di Comuni, Province e Re-
gioni, eletti in ciascun ambito regionale in egual numero rispetto ai senatori 
della Regione medesima. Il progetto disciplinava, inoltre, assai puntualmente 
i criteri cui la legge ordinaria avrebbe dovuto informarsi in ordine ai mecca-
nismi di elezione dei suddetti rappresentanti: il Senato in sessione speciale 
sarebbe stato complessivamente composto da 400 membri, esattamente bipar-
                                                   
211 CECCANTI, La riforma costituzionale in Aula: Senato inaccettabile, super 
Premier inesistente, in Quaderni costituzionali. 
212 BALDINI, La proposta di riforma del Senato federale: una abiura del modello-
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213 FUSARO, Bicameralismo finalmente differenziato, non più paritario forse transi-
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titi tra componenti interni ed esterni; i criteri di selezione dei rappresentanti 
locali e regionali sarebbero stati soggetti ad una riserva di legge; infine, per 
quanto qui interessa, i rappresentanti di ogni Regione chiamati ad integrare la 
sessione speciale del Senato avrebbero dovuto essere eletti in seno a tre col-
legi, rispettivamente di derivazione consiliare, comunale, provinciale e regio-
nale di ciascuna Regione. Si era, dunque, in presenza di una sorta di Terza 
Camera, in sessione speciale, chiamate a pronunciarsi su progetti di legge di 
stretta attinenza degli enti territoriali, le cui materie di attribuzione sono state 
già ampiamente individuate più sopra. Passando all’esame nel dettaglio delle 
proposte formulate dalla Commissione bicamerale in merito alla ripartizione 
delle due Assemblee in Camera politica (Camera dei deputati) e Camera di 
garanzia (Senato) si osserva che solo la prima sarebbe stata legata 
all’Esecutivo da un rapporto di natura fiduciaria, poiché essa solo avrebbe 
potuto presentare, ex articolo 74 comma terzo, una mozione di sfiducia nei 
confronti del Governo ed essere titolare di tutte le conseguenze che sarebbero 
derivate dall’eventuale venir meno del suddetti rapporto, ivi compreso lo 
scioglimento anticipato da parte del Capo dello Stato. Ciò significava, in altre 
parole, che la Camera dei Deputati sarebbe stata in toto esposta alle vicissitu-
dini, sovente connotate da un andamento ondivago, della maggioranza che, 
laddove non forte e compatta, sarebbe inesorabilmente incorsa in una crisi di 
Governo trascinando con sé le sorti della Camera, a differenza del Senato la 
cui durata, avulsa da un contesto di natura fiduciaria, sarebbe comunque stata 
sempre quinquennale. Inoltre il Senato si distingueva dalla Camera dei Depu-
tati in quanto titolare in via esclusiva di alcuni poteri di controllo, tra cui 
quelli rispettivamente contemplati dall’articolo 88 e 105 della Costituzione, 
ovvero le nomine affidate dalla Costituzione e dalla legge ordinaria agli or-
gani parlamentari, da un lato, e la possibilità di istituire commissioni 
d’inchiesta dotate di competenze equipollenti a quelle dell’autorità giudizia-
ria214. Va detto, in estrema sintesi, che, nonostante questa diversificazione di 
funzioni, restava ferma l’elezione a suffragio universale e diretto per entram-
be le Camere. Dal quadro dei contenuti del progetto sin qui delineato si evin-
ce che il bicameralismo versione “differenziata” così come elaborato dalla 
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Pagina 104 di 182 
Commissione bicamerale D’Alema215 propendeva nettamente per una preva-
lenza, quanto a funzioni ed incidenza sul procedimento legislativo e sulle 
scelte di indirizzo politico, dalla Camera dei Deputati, infatti, appunto si par-
lava di Camera politica, residuando in capo al Senato il ruolo di garante il cui 
peso sarebbe stato tutto da verificarsi nella prassi. Riscontro che, tuttavia, il 
progetto della Bicamerale non ebbe mai modo di effettuare a causa 
dell’arenarsi dei suoi lavori, riconducibile ai forti contrasti sorti attorno alla 
questione della forma del Governo; come detto sopra, infatti, si svilupparono 
due filoni di pensiero, l’uno, sostenuto dalla maggioranza di centrosinistra, 
compreso il Presidente della Commissione, Massimo D’Alema, che caldeg-
giava il premierato forte, e che pareva aver ottenuto l’appoggio pure di Ber-
lusconi e di Fini, senonché la Lega Nord, che fino a quel momento mai aveva 
partecipato alle sedute della Bicamerale, si presentò in Commissione dichia-
randosi, del tutto improvvisamente ed inaspettatamente, a favore della secon-
da opzione circa la forma di Governo, ovvero quella del semipresidenziali-
smo alla francese, così da ottenere la maggioranza dei voti, 36 contro 30, 
maggioranza assoluta su 70 componenti la Commissione. Così in data 9 giu-
gno 1998 l’allora Presidente della Camera Luciano Violante, comunicò 
all’Aula che le successive sedute, convocate per la discussione delle riforme 
costituzionali elaborate dalla Bicamerale, sarebbero state tutte espunte 
dall’ordine del giorno della Camera216. Vi è da dire, come osservato217, che 
nonostante il venir meno della discussione in Parlamento dei contenuti del 
progetto della terza Commissione bicamerale, il percorso da essa cominciato 
non fu invano, poiché successivamente e a più riprese, alcuni aspetti della ri-
forma218 furono nuovamente portati all’attenzione del legislatore e contem-
plati in ulteriori atti normativi, quali la legge costituzionale n. 3 del 2001219 e 
la n. 2 del 1999220, nonché la legge costituzionale n. 1 del 2001221 e la legge 
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costituzionale n. 1 del 2003222. Si potrebbe in conclusione sostenere che an-
che nella bozza elaborata dalla Commissione D’Alema, in un’ottica di map-
patura e di classificazione delle principali esperienze legate al varo di tentati-
vi di riforma del bicameralismo, questo tendeva ad essere differenziato sem-
pre facendo leva sull’apporto al procedimento legislativo, ovvero introducen-
do un distinguo, in base alle materie di volta in volta toccate da un disegno di 
legge, tra le diverse tipologie di leggi che sostanzialmente si rifletteva 
sull’iter legis da seguire. Così, come più volte ripetuto, accanto ad un proce-
dimento legislativo ordinario, a sua volta scisso in leggi monocamerali e bi-
camerali, a loro volta scindibili in paritarie e non, se ne affiancava uno “spe-
ciale”, contraddistinto dalla necessità di integrare il Senato con una compo-
nente di estrazione regionale e locale. Potremmo sostenere che la III Com-
missione Bicamerale si spinse ad un passo oltre rispetto alle precedenti ipote-
si di riforma del bicameralismo perfetto, parimenti sin qui descritte, in quanto 
rappresentò il prodromico tentativo di coniugare una modifica sia della com-
posizione che del funzionamento della Seconda Camera, integrandola con la 
componente di derivazione autonomistica, allorché vi fosse stato in discus-
sione un progetto di legge su materie di competenza regionale. Iniziava, dun-
que, a delinearsi il percorso delle riforme costituzionali, in punto di assetto 
delle due Camere, e la direzione pareva proprio quella succitata, ovvero di 
soddisfare la duplice esigenza di diversificare il procedimento legislativo, da 
un lato, e di modificare la composizione del Senato, in moda da integrarla 
con rappresentanti degli enti territoriali. Variabili queste che si riproporranno, 
come vedremo, in molti dei successivi progetti di riforma.    
  
                                                   
222 Con l’introduzione dell’articolo 51 sulla pari opportunità di accesso alle cariche 
elettive. 
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I TENTATIVI DI RIFORMA DEL BICAMERALISMO DOPO LA 
MODIFICA DEL TITOLO V. 
1. I progetti di riforma della XIV legislatura. 
La XIV legislatura fu contraddistinta dall’approvazione della legge costitu-
zionale n. 3/2001 con la quale si procedette ad una profonda riforma del Tito-
lo V della Costituzione223ed alla sua successiva attuazione, nel solco della 
quale furono poi elaborati tre progetti di riforma, meglio conosciuti come 
“Progetto Bossi”, “Progetto La Loggia” e il disegno di legge costituzionale n. 
2544, conosciuta in una prima fase come Bozza di Lorenzago224, l’unica che 
si ritiene necessario approfondire analiticamente nel prosieguo della tratta-
zione poiché introdusse nello scenario delle riforme costituzionali 
l’espressione “Camera delle Regioni”225. Innanzitutto, molto brevemente, si 
osserva che il Progetto Bossi226, avente ad oggetto “Modifiche dell’articolo 
117 della Costituzione”, approvato dal Senato della Repubblica in data 5 di-
cembre 2002 e trasmesso alla Camera dei Deputati che lo aveva a sua volta 
licenziato in prima lettura e senza modificazioni, rinviandolo al Senato per la 
seconda lettura, meglio conosciuto come “devolution” prevedeva, appunto, 
l’attribuzione alle Regioni di competenze legislative in via esclusiva in alcu-
ne materie, così incidendo sulla portata della disposizione di cui all’articolo 
117. Il secondo progetto degno di nota risalente al 2003 fu quello come cono-
sciuto “La Loggia”, disegno di legge di iniziativa governativa, dal nome 
dell’omonimo Ministro per gli affari regionali, che si snodava attraverso i se-
guenti contenuti che più o meno indirettamente incidevano, correggendone il 
tiro, su diversi aspetti della riforma del Titolo V. Ed in particolare il progetto, 
poi convertito nella Legge n. 131 del 2003227si contraddistinse soprattutto, ma 
non solo, per aver modificato l’art. 117 della Costituzione in punto di riparto 
di competenze legislative tra Stato e Regioni, da un lato tramite la ridefini-
                                                   
223 ROMANELLI, Il Senato federale nel progetto di riforma del Titolo V della Costi-
tuzione, in Regioni e comunità locali, 2006. 
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zione delle materie spettanti alle Regioni e, dall’altro, per aver espunto dal 
testo costituzionale l’istituto della legislazione concorrente, ovvero l’elenco 
delle materie concorrenti in relazione alle quali le Regioni fino ad allora de-
tenevano una potestà legislativa di dettaglio a fronte di una normazione di 
principio ad opera dello Stato, i differenti livelli di Governo e ciò appannag-
gio della legislazione esclusiva, statale o regionale. In altre parole si potrebbe 
affermare che la legge in commento si prodigò per dissolvere tutta l’area gri-
gia della “legislazione concorrente”, per contro, individuando e delimitando 
le zone di intervento rispettivamente del legislatore nazionale e regionale, e-
liminando cioè ogni ipotesi di commistione e/o sovrapposizione tra i due po-
teri228. Ai due progetti testé descritti, che solo incidentalmente - ovvero trami-
te i contenuti riportati dalla Relazione di accompagnamento al disegno di 
legge, la quale ventilava l’ipotesi di istituire una seconda Camera rappresen-
tativa delle istanze regionali-toccarono il tema della riforma del bicamerali-
smo, se ne affiancò sempre in quegli anni uno di più ampio respiro e che, con 
più ampia portata, si prefissò il precipuo obiettivo della revisione 
dell’ordinamento repubblicano, ddl AS-2544, anche conosciuto come Bozza 
Lorenzago, dal luogo di incontro ove quattro tra i più autorevoli esponenti 
della Casa delle Libertà – i Senatori Calderoli (Lega Nord), D’Onofrio 
(UdC), Nania (AN) e Pastore (FI)229 – elaborarono un articolato testo di ri-
forma della parte seconda della Costituzione nell’estate del 2003. Il progetto, 
modificava in più punti la Costituzione del 1948, prevedendo, in particolare, 
e per quanti qui a noi interessa, l’introduzione di un Senato federale della Re-
pubblica230, quale sede di raccordo fra Stato Centrale ed istanze regionaliste, 
peraltro introducendo un particolare procedimento di controllo di 
quest’ultimo sulla conformità delle leggi regionali all’interesse nazionale; e-
spungeva dal circuito fiduciario con il Governo il Senato, lasciandone la tito-
larità in capo alla sola Camera dei deputati e, contestualmente, si proponeva 
di rafforzare il ruolo dell’Esecutivo, demandando la nomina del Primo Mini-
stro all’investitura popolare diretta; interveniva, diversificandolo, sull’iter le-
gis, affidando alle Regioni competenza legislativa esclusiva in determinate 
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materie; da ultimo interveniva, in modifica, sulla composizione del giudice 
costituzionale231. Passando ad un esame ragionato dei contenuti della c.d. 
“Bozza di Lorenzago” ed, in particolare, sull’assetto del bicameralismo così 
come configurato dal progetto di legge in esame, si potrebbe affermare, come 
del resto già anticipato, che essa contemplava espressamente l’istituzione di 
un Senato federale232, istituto aspramente criticato proprio per la formula uti-
lizzata dai riformatori, rivelatasi nei fatti il punto debole della riforma, poiché 
considerata un contenitore vuoto, “frutto di una mera petizione di princi-
pio”233, che nulla aveva che spartire con un organo rappresentativo delle i-
stanze autonomistiche234 anche se, come vedremo, parte della dottrina assun-
se posizioni più morbide rispetto alla riforma, elaborando alcuni correttivi 
che, ove integrati nel disegno riformatore, avrebbero anche potuto condurre 
ad un risultato complessivamente soddisfacente. La “bozza di Lorenzago” 
concepì una riforma del Senato sviluppata su due fronti235, che fino a quel 
momento, in tutti i progetti di revisione della Seconda Camera sin qui analiz-
zati e descritti, non erano mai stati esplorati contestualmente, ovvero quello 
della composizione da un lato e quello del funzionamento dall’altro. Quanto 
alla variabile “composizione” del Senato si osserva che essa, a sua volta, fu 
doppiamente declinata, sia in termini di riduzione numerica della componente 
senatoriale, sia in termini di elezione degli stessi, quest’ultima modificata sia 
quanto al profilo dell’elettorato passivo, sia quanto ai meccanismi di elezio-
ne. Quanto alla variabile “funzionamento” di essa può darsi lettura, in termini 
di partecipazione al procedimento legislativo e di apporto all’iter legis. Solo 
l’analisi di queste due variabili, così come elaborate nella “bozza Lorenza-
go”, ed in particolare, vuoi della loro formulazione letterale, vuoi della loro 
portata dal punto di vista sostanziale, consente di poter giungere o meno ad 
affermare che il progetto qui in esame ha effettivamente rappresentato un in-
put per l’assetto bicamerale italiano, uno slancio verso la differenziazione 
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delle due Camere, nell’ottica di una regionalizzazione del Senato. Ma è bene 
procedere con ordine; innanzitutto, cappello introduttivo e premessa generale 
per ogni ulteriore passaggio nell’analisi del d.d.l., fu la modifica della deno-
minazione proposta per il Senato della Repubblica, con l’aggiunta dell’art. 55 
della Costituzione dell’aggettivo “federale”: quindi, il perno attorno a cui 
ruotava tutta l’essenza del disegno di legge era, appunto, una visione della 
Seconda Camera informata al federalismo. Da quanto riportato, si evince che 
l’espressione “federale” altro non era che la traduzione del connubio tra mec-
canismo di elezione e provenienza dell’eletto; come già anticipato, tuttavia, 
alla forma non seguì la sostanza, nel senso che l’utilizzo di espressioni lin-
guistiche meramente di stile non accompagnate da elementi che concretamen-
te plasmavano un’istituzione parlamentare, quale il Senato della Repubblica, 
modellandola affinché potesse assumere le sembianze di quanto auspicato so-
lo in linea teorica, di fatto rendeva l’intento riformatore una mera visione u-
topica, priva di riscontro nella pratica. Per verificare tale asserzione, non pa-
re, dunque, fuorviante o superfluo soffermarsi sugli aspetti appena descritti, 
onde provare a cogliere, ove sussistente, una declinazione effettivamente “fe-
derale” del Senato, così come delineato nel progetto di Lorenzago. Comin-
ciando dalla prima delle variabili indicate prima, vale a dire la composizione 
del Senato, si rileva come già anticipata che essa fu a sua volta scissa in due 
aspetti, il primo dei quali legato al dato numerico della componente senato-
riale: infatti, l’art. 57, comma 2, del progetto “Lorenzago” prevedeva che il 
numero dei Senatori fosse ridotto a 252, portando a sei il numero minimo dei 
Senatori eletti in ogni circoscrizione regionale, espungendo, tuttavia, dal testo 
allora vigente l’elezione della componente senatoriale nella circoscrizione E-
stero, spuntandola dalle previsioni della Carta costituzionale. Riduzione nu-
merica che si poneva in parallelo con quanto statuito per la Camera dei Depu-
tati i cui componenti venivano portati da 630 a 400 elementi, ma che prestò il 
fianco sin da subito ad alcune critiche, a parere di chi scrive, tutte riconduci-
bili al binomio riduzione - riduttività236. Il secondo aspetto toccato dalla ri-
forma e legato alla composizione del Senato concerneva, come anticipato, 
l’elezione dello stesso, declinabile nei due ulteriori fattori, legati all’esercizio 
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dell’elettorato passivo, da un lato, ed alle modalità di elezione, dall’altro. 
Brevemente soffermandosi sull’elettorato passivo si assistette ancora una vol-
ta ad un duplice ritocco ad opera del d.d.l. in esame, in quanto l’art. 58 pre-
vedeva in tal senso, non solo che avrebbero potuto essere eletti Senatori solo 
gli elettori che avessero già compiuto 25 anni alla data delle elezioni, cos’ u-
niformando questo criterio oggettivo con quello della Camera dei Deputati e, 
dall’altro, ancorando l’eleggibilità dei Senatori al fatto che gli stessi “avesse-
ro ricoperto o ricoprissero cariche pubbliche elettive in enti territoriali locali 
o regionali, all’interno della Regione, oppure fossero stati eletti senatori o 
deputati nella Regione o che avessero risieduto nella Regione al momento 
delle elezioni”237, requisito questo definito di assai blando legame con la base 
regionale238. Ma ancor più criticate furono le modalità di elezione della com-
ponente senatoriale delineate e prescelte dal disegno di legge in esame, il 
quale da un lato stabiliva che l’elezione del Senato avvenisse a suffragio uni-
versale e diretto su base regionale (art. 57 comma 1), contestualmente 
all’elezione di ogni singola Regione del proprio Consiglio o Assemblea (art. 
57 comma 2); dall’altro che le modalità di nomina della componente senato-
riale sarebbero state demandate alla legge ordinaria, la quale avrebbe dovuto 
“garantire la rappresentanza territoriale da parte dei senatori” (art. 57 
comma 3). Ferme restando le considerazioni circa l’assoluta genericità dei 
contenuti di quest’ultima disposizione, ci si interroga, infatti, come debba es-
sere intesa la summenzionata garanzia di rappresentatività territoriale che de-
ve essere apprestata alla legge nazionale, l’aspetto che ha più destato pesanti 
critiche in dottrina239 è stato quello legato all’elezione a suffragio universale e 
diretto della componente senatoriale, elemento questo che si frapporrebbe, 
all’ideazione e realizzazione concreta di un Senato “federale”, così come ap-
pellato dal progetto di riforma. In particolare, il fatto che i senatori fossero 
scelti a suffragio universale e diretto, avrebbe allontanato l’assetto bicamerale 
italiano sia dalla sponda del Bundesrat tedesco, sia dalla sponda del Senato 
federale statunitense, così configurandosi ancora una volta come istituzione 
dal carattere ibrido, il cui ancoraggio ad un modello già fatto proprio da pre-
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cedenti esperienze federali, doveva ritenersi operazione assai lontana240. Le-
gare la componente senatoriale ad un’elezione diretta a suffragio universale, 
piuttosto che ricercare meccanismi già in uso in altri sistemi federali e tali da 
consentire alla seconda Camera di essere davvero sede esponenziale di rap-
presentanza, oltre che naturalmente di raccordo, degli interessi di matrice ter-
ritoriale, altro non significava se non mantenerne la natura di Camera di rap-
presentanza politica nazionale. E certo nulla cambiava in tal senso il fatto 
che, ai sensi dell’art. 57 comma 6 del d.d.l.c., all’attività del Senato parteci-
passero, beninteso, ed espressamente specificato, senza diritto di voto, i rap-
presentanti delle Regioni e delle Autonomie locali. Ci si trovava, dunque, di 
fronte ad una Camera a spiccata vocazione nazionale, frutto della volontà 
democratica generale non già a quella particolareggiata di ogni singolo conte-
sto regionale e locale, poiché la scelta della componente senatoriale, ancorché 
i seggi fossero ripartiti in circoscrizioni regionali, da parte di una base eletto-
rale nazionale e, dunque, la mancanza di rappresentanti degli enti territoriali 
in seno alla Seconda camera (comunque privi di voto, quindi ininfluenti su 
qualsivoglia decisione politica assunta a livello centrale) rendeva il progetto 
riformatore una mera operazione “di facciata”, un tentativo di voler dar vita 
ad un Senato che di federale proprio poco aveva in comune241. Quindi, alla 
luce di quanto detto, almeno sotto il profilo della “composizione” il Senato 
così come elaborato nella proposta di legge qui in esame, non aveva certa-
mente la parvenza di organo federale, nonostante il nomen utilizzato dal ri-
formatore, e nonostante quei minimi correttivi introdotti, quali l’integrazione 
del Senato con esponenti regionali e locali, che avrebbero partecipato 
all’attività dello stesso, ma si badi bene, senza diritto di voto. Avrebbero 
dunque avuto un ruolo meramente consultivo? Ed anche in tal caso sarebbe 
stato un passaggio obbligato per addivenire a qualsivoglia decisione da parte 
dell’intera Assemblea? Nemmeno il requisito della contestualità elettiva se-
natoriale e regionale poteva considerarsi un appiglio alla natura federale di un 
Senato che non manifestava alcun collegamento, che non fosse meramente 
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formale, con le realtà territoriali242, poiché il fatto che le elezioni avvenissero 
in contemporanea non solo non garantiva automaticamente la rappresentativi-
tà all’interno della Seconda Camera delle istanze autonomistiche, bensì ri-
schiava di inficiare gli stessi risultati elettorali regionali, ove il candidato non 
avesse goduto di sufficiente autonomia rispetto alle segreterie nazionali di 
partito243: l’unico elemento che avrebbe potuto fare la differenza in tal senso, 
sarebbe stato intervenire sulle formule ed i meccanismi elettorali. Infine, co-
me detto, nemmeno il criterio della residenza del candidato nella Regione nel 
momento della chiamata alle urne, poteva assurgere a valido elemento per la 
configurazione di un Senato federale. Forse l’unico aspetto che davvero a-
vrebbe inciso, modificandola, sulla natura della Seconda Camera, sì da ren-
derla effettivamente sede di raccordo tra le istanze regionali e locali, da un 
lato, e la politica nazionale, dall’altro, era quello, nemmeno minimamente 
contemplato, di accantonare l’elezione a suffragio universale e diretto della 
componente senatoriale, prediligendo, come del resto già insegnavano alcuni 
ordinamenti federali, meccanismi di nomina che fossero diretta e fattiva e-
spressione della volontà della singola Regione, sganciando dunque la scelta 
del candidato da una base elettiva democratica, frutto della volontà genera-
le244. A questo punto non resta che verificare se, almeno dal punto di vista del 
funzionamento della Seconda Camera, quest’ultima poteva coniugarsi con 
l’aggettivo “federale”, sinora utilizzato impropriamente dal riformatore. An-
cora una volta, come accaduto in alcuni dei progetti sin qui analizzati e de-
scritti, la disposizione “principe” nel complessivo disegno di riforma della 
Seconda Camera fu l’art. 70 della Costituzione, proprio dedicato al procedi-
mento legislativo245. In particolare la modifica proposta prevedeva due tipo-
logie di leggi, come già sperimentato con i progetti di riforma antecedenti, 
vale a dire quelle necessariamente bicamerali e quelle eventualmente bicame-
rali, così delineando un sistema bicamerale a-simmetrico, facendo propria la 
terminologia usata dal Governo nella sua relazione introduttiva al disegno di 
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legge. Quindi le leggi che avrebbero visto una competenza decisionale equi-
pollente da parte dei due rami del Parlamento, si sarebbero affiancate leggi in 
cui la volontà politico-decisionale di una delle due Camere sarebbe risultata 
prevalente e preponderante rispetto all’altra. Secondo la lettera dell’art. 70 
della Costituzione, dovevano considerarsi eventualmente bicamerali, tutte 
quelle leggi aventi ad oggetto una delle materie che, a mente dell’articolo 
117,secondo comma, rientravano nella sfera di competenza esclusiva dello 
Stato, nonché quelle che, nell’ambito della legislazione concorrente, ai sensi 
del terzo comma dell’art. 117, individuando i principi fondamentali cui dove-
va informarsi. Nel primo caso sarebbe prevalsa la volontà espressa dalla Ca-
mera dei Deputati; nel secondo caso quella manifestata dal Senato “federale”. 
Quanto al modus procedendi da seguire in caso di leggi eventualmente bica-
merali (nelle quali un Ramo doveva ritenersi recessivo rispetto all’altro, co-
me detto) esso si articolava nei seguenti passaggi: esame iniziale del progetto 
di legge da parte della Camera dei Deputati (leggasi Senato della Repubblica 
nella seconda delle ipotesi summenzionate, cioè nelle materie devolute alla 
legislazione concorrente) e trasmissione all’altro ramo del Parlamento dopo 
l’approvazione in prima lettura. A sua volta il Senato, su istanza di due quinti 
dei suoi componenti, depositata entro dieci giorni successivi alla trasmissione 
del disegno di legge da parte della Camera, avrebbe potuto procedere alla di-
samina dello stesso, deliberando entro 30 giorni, con rinvio alla Camera dei 
Deputati che avrebbe avuto l’ultima parola. I termini di cui sopra dovevano 
intendersi dimezzati allorquando il disegno di legge avesse avuto ad oggetto 
la mera conversione di un decreto legge; inoltre, nel caso in cui il Senato non 
avesse deliberato alcuna modifica rispetto al disegno inizialmente licenziato 
dall’altra Assemblea, allora nulla ostava alla promulgazione del testo defini-
tivo. Riassumendo, l’iter di leggi eventualmente bicamerali, poteva sfociare 
in tre diversi epiloghi: avere un unico passaggio parlamentare, allorché l’altra 
Assemblea non avesse fatto uso dell’istituto del richiamo; due passaggi par-
lamentari, nel momento in cui il Senato pur avendo avocato a sé la disamina 
del progetto di legge, non avesse formulato proposte di modifica; oppure tre 
passaggi parlamentari, qualora invece queste proposte di modifica fossero 
pervenute. Erano invece leggi necessariamente bicamerali quelle contemplate 
nel terzo comma dell’art. 70 che, specificamente, riguardavano la perequa-
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zione delle risorse finanziarie, la determinazione delle funzioni fondamentali 
di Comuni, Province e Città metropolitane, nonché i sistemi elettorali della 
Camera dei Deputati e del Senato della Repubblica, oltre ai casi in cui, clau-
sola residuale e di chiusura, la Costituzione espressamente avesse rinviato ad 
una legge dello Stato. Tralasciando, per ragioni di sintesi, la pedissequa de-
scrizione di ogni categoria di legge devoluta ad uno piuttosto che all’altro iter 
parlamentare246, vi è da rilevare che le critiche sollevate nei confronti del 
summenzionato procedimento legislativo, così come delineato dalla riforma 
qui in esame, furono almeno di duplice ordine: da un lato è stato osservato 
che tutto il disegno riformatore aveva eretto la nozione di “necessariamente” 
o “eventualmente” bicamerale sulle materie di volta in volta toccate dal legi-
slatore, con ciò determinando di volta in volta la competenza di una piuttosto 
che dell’altra Camera. Ed in caso di errore? Evidentemente, ci si sarebbe tro-
vati innanzi ad una violazione delle norme costituzionali, in particolare 
dell’art. 70, dovuta di riflesso ad un errore di procedura, sicché la legge ap-
provata sarebbe stata a sua volta inficiata di incostituzionalità per error in 
procedendo247. Seconda critica mossa dalla dottrina248, tornando al tema di 
più pregnante interesse, concerneva, ancora una volta, la riconducibilità del 
Senato, così come concepito dal riformatore, all’aggettivo “federale”, alla lu-
ce anche del nuovo procedimento legislativo. Infatti, come più sopra descrit-
to, in presenza di leggi “eventualmente bicamerali” uno dei due rami del Par-
lamento risultava recessivo rispetto all’altro, avente al contrario, carattere 
prevalente: quindi se il progetto legislativo avesse avuto ad oggetto una mate-
ria devoluta alla legislazione concorrente, allora il ruolo prevalente nell’iter 
legis sarebbe spettato, al Senato, il quale comunque avrebbe dovuto agire 
nell’alveo dei principi fondamentali statali. E sul punto la dottrina249 è stata 
categorica, nel senso che si è interrogata sulla natura federale di un Senato 
laddove quest’ultimo per essere davvero una Camera di rappresentanza terri-
toriale delle Regioni non poteva certo essere chiamato all’osservanza della 
legislazione di principi cristallizzati a livello nazionale su un numero così e-
levato di materie; per contro la competenza riconosciuta in capo al Senato, 
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che sfuggiva all’indirizzo imposto dall’esecutivo, in quanto estraniato dal cir-
cuito fiduciario, di dettare principi fondamentali in numerose materie devolu-
te alla legislazione concorrente (quindi automaticamente a netta prevalenza 
senatoriale) altro non significava se non sottrarre obiettivamente il legislativo 
a qualsivoglia atto di indirizzo da parte dell’esecutivo, elemento questo rite-
nuto di estrema debolezza dell’intera architettura del disegno riformatore250. 
Alla luce di quanto sin qui descritto, emerge inequivocabilmente come la c.d. 
Bozza di Lorenzago raccolse in maniera assai univoca e compatta critiche più 
che consensi e che anche i pareri meno rigidi, come detto, inglobavano nume-
rosi correttivi per addivenire ad un testo di legge maggiormente soddisfacen-
te. Il Senato “federale” così come configurato, infatti, si collocava assai lon-
tano da quella che poteva essere l’occasione di creare una sede di raccordo tra 
stato nazionale ed istanze degli enti territoriali. Insomma il riformatore del 
2005, perse così la preziosa chance di trasfondere in un testo una revisione 
del bicameralismo che potesse dirsi effettiva, arroccandosi dietro a meri for-
malismi non accompagnati da un’effettiva volontà politica, forse perché rite-
nuto prematuro o azzardato, di trasformare la Seconda Camera in qualcosa di 
diverso da un mero contrappeso garantista delle decisioni assunte in seno alla 
Camera dei Deputati, ovvero luogo di commistione della politica nazionale 
con quella condotta a livello regionale. Come anticipato, il progetto qui in e-
same, pur avendo portato a compimento il suo iter parlamentare, fu oggetto di 
referendum confermativo alla Camera, in seconda deliberazione, non ottenne 
la maggioranza qualificata richiesta ex art. 138, secondo comma, della Costi-
tuzione: il referendum, tenutosi il 25 ed il 26 giugno 2006251, ebbe esito nega-
tivo, poiché il 61,3% dei partecipanti votò contro la legge costituzionale di 
riforma. Il fallimento, secondo alcuni252 sarebbe attribuibile al fatto che la ri-
forma approvata nella XIV legislatura a livello Parlamentare, è stata frutto di 
una convergente volontà della sola maggioranza di governo, che con un colpo 
di scena, ha cercato di imporre una strutturata e radicale revisione dell’intera 
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seconda Parte della Costituzione, e ciò a discapito di quelli che dovrebbero 
essere i principi fondamentali per il perseguimento di una revisione costitu-
zionale, vale a dire la maggior condivisione possibile dei contenuti di qualsi-
voglia progetto che intervenga in merito. Al contrario qualora l’istituto della 
revisione, che nella teoria dovrebbe integrare uno strumento garantista di 
quel nocciolo duro di valori fondamentali di cui è impregnata la Carta Costi-
tuzionale, venga strumentalizzato e posto alla mercé di una contingente mag-
gioranza di Governo, allora viene messa in discussione la stessa ontologia 
della Costituzione, che per parte sua dovrebbe essere sinonimo di condivisio-
ne di lunga durata. Nel caso della riforma del 2006 è stato il corpo elettorale a 
riappropriarsi del proprio potere decisionale, tramite una consultazione refe-
rendaria, espressione più elevata della democraticità del nostro ordinamento, 
votando contro un progetto di revisione costituzionale complesso e di non 
immediata comprensione.  
 
2. La “bozza Violante” della XV legislatura. 
Gli insuccessi raccolti dal mancato compimento della riforma del 2005, costi-
tuirono un ulteriore e decisivo input per il riavvio del dibattito, in realtà mai 
sopito, attorno alle riforme costituzionali ed, in particolare, circa l’assetto bi-
camerale dell’ordinamento italiano. Fu così che il testimone fu passato ad una 
proposta di legge costituzionale, meglio conosciuta come bozza Violante, dal 
nome del Presidente della Commissione Affari Costituzionali, Luciano Vio-
lante253, cui sarebbe spettato l’onere di riformare alcuni elementi della Parte 
Seconda della Costituzione; il progetto, che raccoglie in sé una molteplicità 
di proposte di legge costituzionali, avrebbe inciso su ben 28 articoli della Co-
stituzione, cui si accompagnava un numero inferiore di modifiche di natura 
sostanziale, riguardanti specificamente: il superamento del bicameralismo pa-
ritario ed indifferenziato; rinnovate competenze per le commissioni parla-
mentari; l’introduzione di una corsia preferenziale per il Governo che avreb-
be d’altro canto avuto alcuni limiti alla decretazione d’urgenza; l’attribuzione 
alla competenza esclusiva statale dell’individuazione di principi fondamentali 
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circa la formazione e la composizione dei Consigli delle Autonomie Locali, 
in modo da uniformare il funzionamento nell’ottica di una nuova partecipa-
zione in seno alla Seconda Camera; ed, infine, una rivisitazione dell’istituto 
dello scioglimento dei Consigli regionali. Purtroppo vi è sin da subito da an-
ticipare che anche questo progetto, che raccolse pareri molto positivi da parte 
della dottrina254, non vide riscontro alcuno nella prassi, e ciò a causa della 
prematura interruzione della XV legislatura, quindi ancora una volta si assi-
steva allo stop di un articolato progetto di revisione del bicameralismo, prima 
ancora che lo stesso potesse dare i suoi frutti, sul piano pratico del funziona-
mento. Per tale motivo ci limiteremo ad esaminare i profili di riforma che so-
no prettamente funzionali al tema conduttore dell’odierna trattazione, vale a 
dire gli elementi contenuti nel progetto che incidevano sull’assetto del bica-
meralismo, superandolo, e giungendo così ad un nuovo approdo, ovvero 
quello di un bicameralismo differenziato, quanto, come vedremo, a composi-
zione, legittimazione, partecipazione al procedimento legislativo, nonché al 
meccanismo di fiducia tra Camera dei Deputati e Senato, federale. Aggettivo, 
che come già detto, fu davvero condiviso dalla dottrina maggioritaria, la qua-
le per la prima volta ritenne di essere in presenza di una Seconda Camera che 
poteva dirsi avere i connotati di modelli già sperimentati in ordinamenti fede-
rali a noi vicini, quale era, appunto, il Bundesrat austriaco. Infatti, il modello 
parlamentare così come elaborato in seno alla Bozza Violante poteva assimi-
larsi a quello austriaco, con riferimento al primo dei quattro “punti cardinali” 
che avevano orientato il riformatore del 2007, vale a dire la “composizione” 
del Senato: per la prima volta, infatti, nel panorama delle “revisioni costitu-
zionali” sperimentate dal legislatore italiano, si assisteva ad una organica 
modifica dell’elemento strutturale della Seconda Camera, in quanti i tentativi 
di modifica fino a quel momento si erano piuttosto concentrati sul funziona-
mento della stessa. Il testo del d.d.l.c. A.C. 553 prevedeva, infatti, che il Se-
nato si ponesse davvero quale anello di congiunzione tra politica nazionale e 
politica degli enti territoriali, così disponendo che su 190 senatori presenti in 
Parlamento, 138 sarebbero stati eletti, al proprio interno, dai Consigli regio-
nali ed i restanti 52 componenti sarebbero stati il frutto di un’elezione ad ope-
ra dei Consigli delle Autonomie Locali, non necessariamente al loro interno, 
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ovvero scelti tra consiglieri provinciali e comunali di ciascuna Regione. 
Quanto all’individuazione dei seggi da attribuire a ciascuna Regione, il pro-
getto introduceva una distinzione tra Senatori regionali e Senatori provinciali 
e comunali, stabilendo per i primi un criterio proporzionale al dato demogra-
fico della singola Regione, ovvero prevedendo un numero minimo ed uno 
massimo di senatori entro cui oscillare, compreso tra 5 (per le Regioni con 
meno di un milione di abitanti) e 12 (per le Regioni che superavano i 7 mi-
lioni di abitanti); per quanto riguarda, invece, i secondi (quelli eletti dai CAL) 
la forbice era meno ampia, oscillando tra uno o due senatori a seconda che la 
popolazione fosse stata inferiore o meno al milione di abitanti. Si trattava 
dunque di un’elezione di secondo grado, c.d. indiretta, tesa da un lato ad im-
plementare il raccordo tra legislazione nazionale e regionale, sì da integrare 
nelle decisioni politiche assunte a livello centrale le esigenze particolaristiche 
degli enti territoriali, tante è che, sarebbe corretto parlare di Camera delle Au-
tonomie, piuttosto che Camera delle Regioni; dall’altro lato, la circostanza 
per cui la componente senatoriale in rappresentanza degli enti territoriali, fos-
se collegata all’organo legislativo (di Regione, Provincia e Comune) poteva 
essere sintomatica del fatto che il legislatore nazionale volesse in questo mo-
do riequilibrare il potere degli esecutivi regionali. Il fatto di aver reso la Se-
conda Camera un’assemblea interamente composta da rappresentanti di Con-
sigli di Regioni ed Autonomie Locali, eccezion fatta per i senatori vitalizi e 
quelli eletti nella circoscrizione Estero, il cui mantenimento si sottrae ad ogni 
ratio ricollegabile alla precipua volontà di riforma della Seconda Camera, 
non poteva non aver ripercussioni, a rigor di logica, anche sul secondo dei 
punti cardinali della riforma in commento, ovvero quello riconducibile 
all’espressione “legittimazione”: infatti, si assistette ad una modifica dei pa-
rametri anagrafici per l’esercizio dell’elettorato passivo, portati rispettiva-
mente a venticinque e diciotto anni d’età per essere letti Deputati ovvero Se-
natori (ricordando, appunto, che questi ultimi erano scelti tra i componenti 
dei Consigli regionali, provinciali e comunali). Quanto sin qui descritto può 
sinteticamente ricondursi alla voce “composizione” della Seconda Camera, 
aspetto strutturale che davvero si pose come elemento di frattura e di innova-
zione rispetto ai molteplici tentativi di riforma del Senato che fino a quel 
momento si erano avvicendati sullo scenario politico italiano. Passando, in-
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vece, all’esame della seconda “macrovariabile” legata alla riforma del bica-
meralismo e sussumibile alla voce “funzionamento”, si potrebbe osservare 
che la bozza Violante si poneva come soluzione di continuità rispetto ai pre-
cedenti progetti riformatori, sia per quanto concerne il meccanismo fiduciario 
con l’esecutivo sia per quanto riguarda il procedimento legislativo. Infatti, 
sotto il primo profilo, si osserva che la Seconda Camera veniva espunta dal 
circuito fiduciario con il Governo: in realtà questa poteva considerarsi una 
disposizione dal significato palindromo, nel senso che poteva essere letta non 
solo come tesa ad incentivare gli elementi a suffragio del superamento del bi-
cameralismo paritario, ma altresì diretta a rafforzare il ruolo dell’Esecutivo, 
sganciandolo dal meccanismo di fiducia che fino ad allora lo legava al Par-
lamento. Ciò implicava automaticamente che essa non era più soggetta allo 
scioglimento anticipato da parte del Presidente della Repubblica. Nemmeno 
innovativo, salvo per un singolo aspetto di cui si dirà, fu il secondo elemento 
riconducibile al “funzionamento” della Seconda Camera, ovvero la partecipa-
zione al procedimento legislativo, poiché anche in questo caso, sulla scia dei 
pregressi esperimenti riformatori, si assistette ad una tripartizione dello stes-
so: a leggi “necessariamente bicamerali” si affiancarono “leggi eventualmen-
te bicamerali”, con prevalenza rispettivamente della Camera dei Deputati o 
del Senato, ed, elemento di novità, “leggi di interessi regionale e locale”. 
Quanto alla prima categoria di leggi, che prevedevano l’esercizio collettivo 
della funzione legislativa da parte di entrambi i rami del Parlamento, esse e-
rano sostanzialmente quelle costituzionali e di revisione costituzionale; quelle 
elettorali e quelle che disciplinavano le funzioni fondamentali degli enti terri-
toriali; le leggi istitutive delle Autorità di garanzia nonché quelle poste a pre-
sidio delle minoranze linguistiche. Intuitivo come si trattasse di leggi ricaden-
ti in ambiti molto delicati per la politica nazionale, sicché era imprescindibile 
l’apporto partecipativo, sia per l’esame che per l’approvazione, di entrambi i 
rami del Parlamento. Quanto alle leggi “eventualmente bicamerali” a preva-
lenza della Camera dei Deputati, anche definite a competenza generale mo-
nocamerale255, per esse era previsto che quest’ultima esaminasse ed appro-
vasse il testo del disegno di legge, salvo poi trasmetterlo al Senato e, nel caso 
in cui un quinto dei componenti di quest’ultimo ne avesse fatto richiesta, es-
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so, nel termine di trenta giorni, dimezzato per le leggi di conversione dei de-
creti-legge, avrebbe potuto procedere ad un esame in seconda lettura, appor-
tando se del caso emendamenti che, a loro volta, avrebbero dovuto ottenere il 
benestare della Camera dei Deputati. In difetto di suddetta richiesta, il proget-
to di legge doveva ritenersi approvato secondo i contenuti deliberati in prima 
lettura dalla Camera. Sempre rientranti nella categoria “eventualmente bica-
merali” erano le leggi a prevalenza del Senato della Repubblica, categoria 
nella quale erano ricompresi tutti i provvedimenti vertenti sulla determina-
zione di principi fondamentali in materie a legislazione concorrente tra Stato 
e Regioni: in questo caso l’iter legis avrebbe visto la luce presso il Senato 
della Repubblica che ne avrebbe approvato il testo in prima lettura, anche se 
la Camera dei Deputati avrebbe comunque potuto modificarne i contenuti, 
seppur a maggioranza assoluta dei suoi componenti, e avrebbe avuto il com-
pito di approvarlo in via definitiva. E’ agevole comprendere che in ciascuna 
delle tre procedure sin qui descritte la prevalenza della Camera dei deputati 
era assai netta ed indiscussa rispetto a quella del Senato. A queste due tipolo-
gie di leggi, se ne affiancava un terzo tipo, riconducibile alla locuzione “leggi 
di interesse regionale e locale”, devolute alla prima lettura ed approvazione 
da parte del Senato, ma che erano rimesse alla deliberazione definitiva da 
parte della Camera dei Deputati, che avrebbe potuto superare la prima appro-
vazione solo a maggioranza assoluta dei propri componenti. La tripartizione 
del procedimento legislativo, così come delineata dal legislatore del 2005, 
non va esente da alcune critiche, la maggior parte delle quali  incentrate sul 
fatto che il riformatore abbia riduttivamente ritenuto suddivisibili in compar-
timenti stagni categorie di materie che, al contrario, vedevano contestualmen-
te impegnata la giurisprudenza costituzionale in una complessa e minuziosa 
operazione di ricognizione e ricostruzione; in altre parole, potremmo affer-
mare che, con una certa presunzione, il legislatore ha ritenuto di poter ricon-
durre le diverse materie alle diverse tipologie di procedimento legislativo, co-
sì ignorando le difficoltà pure evidenziate dalla Corte Costituzionale. Opera-
zione ardua, che difatti rivelava tutte le sue debolezze e contraddittorietà in-
trinseche, nell’attribuire al Senato un ruolo marginale laddove invece avrebbe 
dovuto avere una funzione preponderante rispetto alla Camera, e viceversa: 
tuttavia, come già anticipato, il progetto di riforma non ebbe alcun seguito 
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nella prassi, poiché la conclusione anticipata della XV legislatura determinò 
l’improvvisa interruzione del suo esame parlamentare e l’accantonamento si-
ne die di un progetto di così laboriosa costruzione. Ad esso va, tuttavia, sicu-
ramente riconosciuto il merito di essere intervenuto per la prima volta in me-
rito alla composizione del Senato, quale sede di raccordo con le autonomie 
territoriali, circostanza suffragata, come detto, dall’ulteriore categorizzazione 
dei procedimenti legislativi.  
 
3. I tentativi di riforma del Senato della XVI legislatura.  
Accantonato l’articolato ed organico progetto di riforma c.d. Violante della 
XV legislatura, l’operazione di mappatura dei più significativi tentativi di ri-
forma del bicameralismo italiano, non può prescindere dal prendere in esame 
quelli che, seppur in maniera isolata, sono stati i progetti di legge di volta in 
volta presentati nel corso della XVI legislatura, anch’essa conclusasi antici-
patamente rispetto alla propria scadenza naturale, e culminata nel più com-
plesso disegno di legge di riforma costituzionale, di cui si dirà dopo. Trattasi  
di ben 13 disegni di legge avvicendatisi a far data dal 2008. Facendo una de-
scrizione, molto sintetica, dei progetti legge avvicendatisi nella XVI legisla-
tura ed aventi ad oggetto, più o meno in maniera esclusiva, la riforma del bi-
cameralismo italiano, è possibile trarre alcune considerazioni circa i punti sa-
lienti che accomunavano alcuni di essi, sempre avendo cura di utilizzare i due 
parametri di riferimento che hanno sin qui condotto l’analisi dei tentativi di 
riforma a far data dal 1948. Dal punto di vista strutturale, ovvero della com-
posizione del Senato della Repubblica, si può agevolmente sostenere come 
tutti i progetti abbiano previsto una, più o meno, incisiva riduzione del nume-
ro dei parlamentari con modifiche anche per quanto concerne il funzionamen-
to della Circoscrizione Estero e dei senatori a vita; molti, inoltre, hanno san-
cito una riduzione dell’età per l’esercizio dell’elettorato sia attivo che passi-
vo, in alcuni casi equiparando il requisito per entrambi i rami del Parlamento. 
Rientra nell’alveo della “composizione” anche il criterio di elezione del Se-
nato, poiché, in alcuni progetti di legge è stata mantenuta l’opzione elezione 
diretta a suffragio universale diretta, mentre altri hanno osato spingersi oltre, 
introducendo un’elezione di secondo grado della Seconda Camera (eccezione 
Pagina 122 di 182 
fatta per l’unico progetto davvero senatocentrico di Benedetti e Valentini, che 
fece della Camera dei Deputati il luogo di raccordo con le autonomie territo-
riali), che tenesse conto, alla luce di diverse e persino originali declinazioni, 
degli interessi di cui erano portatori gli enti territoriali. Quanto al secondo pa-
rametro di riferimento, ovvero quello del funzionamento, si osserva che la 
maggior parte dei progetti della XVI legislatura, con eccezione di tre su tredi-
ci progetti, ebbe come precipuo obiettivo quello di distinguere il ruolo e la 
funzione delle due Assemblee, da tre differenti angolazioni, ovvero in punto 
di partecipazione all’iter legis, di relazione fiduciaria e di scioglimento anti-
cipato. Quanto al primo profilo, alcuni progetti elaborarono soluzioni non 
nuove allo scenario politico, sovente riprendendo i contenuti della c.d. bozza 
Violante, sì da giungere ad una tripartizione del procedimento legislativo, 
frutto di una commistione tra competenza rationae materia ed una di tipo 
procedurale: in altre parole si trattava di distinguere il ramo del Parlamento 
deputato ad una esclusiva lettura ed approvazione del disegno di legge, con 
facoltà per l’altra Assemblea di chiederne un successivo riesame. Quanto al 
rapporto fiduciario con il Governo, alcuni disegni espunsero il Senato da que-
sto circuito e, conseguentemente, dallo scioglimento anticipato, sì da renderlo 
effettivamente estraneo a qualsivoglia assoggettamento all’indirizzo politico 
dell’esecutivo, ma sede esclusiva di rappresentanza degli enti territoriali. Le 
proposte di legge di riforma costituzionale sin qui esaminate condussero la 
Commissione Affari costituzionali di Camera e Senato a dar corso ad 
un’indagine conoscitiva256 sfociata nell’aprile 2012 nell’adozione da parte 
della Commissione al senato di un testo congiunto a firma del suo Presidente, 
nonché relatore, di cui si dirà qui in seguito.  
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Senato, in www.astrid-online.it. 
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LA RIPRESA DEL DIBATTITO SULLA RIFORMA DELLA SECON-
DA CAMERA. 
1.     Introduzione. 
Nel corso della XVI legislatura il dibattito politico sul tema delle riforme co-
stituzionale, con particolare attenzione alla revisione del bicameralismo ita-
liano, sia alla Camera, nel 2009, durante la discussione in Aula della mozione 
presentata dall’on. Franceschini, sia al Senato, sempre lo stesso anno, nel 
corso della votazione sulle mozioni sulle riforme costituzionali, nel corso del-
le quali è emersa convintamente la necessità sentita da tutte le forze politiche 
presenti in Parlamento di dover ripensare al bicameralismo perfetto, superan-
do il ruolo sostanzialmente paritario delle due Camere. Sulla scorta di tali in-
dirizzi emersi in sede parlamentare, entrambe le Commissioni Affari costitu-
zionali avviavano nel corso del 2010 una indagine conoscitiva sulle proble-
matiche relative alle ipotesi di modifica della parte seconda della Costituzio-
ne, i cui lavori si sarebbero incentrati su tre fronti: ordinamento giurisdiziona-
le e norme sulla giurisdizione, revisione della forma di governo e possibili 
interventi sul sistema elettorale e, per quanto qui interessa, superamento del 
bicameralismo perfetto anche in rapporto all’evoluzione dell’ordinamento in 
senso federale. Il 18 aprile 2012 la Commissione Affari Costituzionali al Se-
nato adottava un testo unificato proposto dal relatore e Presidente Vizzini, 
approvato il successivo 30 il cosiddetto disegno di legge Abc (acronimo di 
Alfano, Bersani e Casini) avente ad oggetto “Riforma del Parlamento e for-
ma di Governo”, cui era stata abbinata la proposta di legge A.C. 3252 (Cec-
canti ed altri). Il testo unificato, rubricato “Modifiche agli articoli 55 e 57 e 
abrogazione dell’articolo 58 della Costituzione in materia di composizione 
del Senato della Repubblica e di elettorato attivo e passivo”, si è proposto di 
condensare e racchiudere in sé le diciannove proposte contenute in altrettanti 
disegni di legge già all’esame della Commissione affari costituzionali, elabo-
rati nel corso delle tre legislature precedenti, nel tentativo già sperimentato di 
riformare l’attuale bicameralismo perfetto. Esso affronta molti temi257 che 
giacciono da sempre nel cassetto dei “buoni propositi di riforma della Costi-
                                                   
257 CIUFFETTI, Brevi note sul testo di riforma costituzionale approvato dalla Com-
missione affari costituzionali del Senato il 29 maggio 2012, intervento al seminario, 
“Verso la riforma costituzionale?”, in www.federalismi.it. 
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tuzione”, che nessuno ha mai avuto modo, però, di mettere sul tavolo o di at-
tuare completamente: dall’abbassamento dell’età richiesta per l’elettorato 
passivo di entrambe le Camere e per l’elettorato attivo per l’elezione dei 
membri del Senato, alla riduzione del numero dei parlamentari; 
dall’ampliamento dei poteri del Governo all’interno del procedimento legisla-
tivo al rafforzamento dell’Esecutivo in seno al Parlamento, con ruolo sempre 
più da protagonista del Presidente del Consiglio dei Ministri, l’unico che de-
ve ottenere fiducia di entrambe le Camere e che può, da solo, nominare e pa-
rimenti revocare i singoli ministri; fino all’introduzione dell’istituto della sfi-
ducia costruttiva. Del testo approvato dalla Commissione Affari costituziona-
li del Senato, frutto di numerosi progetti di legge presentati in momenti di-
versi a far data dal 10 giugno 2008, ci si propone di esaminare qui, solo 
l’aspetto di novità legato ad una differenziazione del bicameralismo perfetto: 
per quanto qui interessa, occorre rilevare che il d.d.l. prevede l’introduzione 
di rilevanti modifiche sul punto, sia in ordine al numero e alla natura dei 
componenti del Senato, sia in ordine al suo funzionamento. Quindi bisogna 
capire se trattasi o meno di un passo in avanti verso la tanta auspicata riforma 
del bicameralismo perfetto. Ora, il Senato iniziava l’esame della proposta di 
legge in data 7 giugno 2012, giungendo all’approvazione dell’articolo 1, il 
quale portava a 508 il numero dei deputati e fissava a 21 anni il limite di età 
per l’eleggibilità a deputato, decidendo contestualmente di rinviare in Com-
missione l’esame di alcuni emendamenti aventi ad oggetto il semipresiden-
zialismo ed il Senato federale. La Commissione riprendeva l’esame di tali 
emendamenti in data 26 giugno 2012 respingendo l’emendamento n. 2550 a 
firma Calderoli-Divina, volto all’istituzione del Senato federale della Repub-
blica. Successivamente258 il testo veniva trasmesso nuovamente al Senato, 
ove la discussione riprendeva in data 27 giugno 2012: nella seduta pomeri-
diana l’Assemblea procedeva all’approvazione, con 153 voti a favore, 136 
contrari e 5 astenuti, dell’emendamento di cui sopra che, al contrario, era sta-
to respinto in Commissione. Tale emendamento era volto ad istituire, come 
anticipato, un Senato federale, composto da 250 membri eletti a suffragio u-
niversale e diretto su base regionale, cui si aggiungeva la partecipazione di un 
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il 26 giugno 2012 a Roma presso la sede di Federalismi.it. 
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rappresentante per ogni Regione, eletto da ciascun consigliere regionale fra i 
propri componenti all’inizio di ciascuna legislatura regionale. Per tale ragio-
ne, cioè l’approvazione in Aula di un emendamento che era stato respinto 
dalla Commissione la quale aveva invece predisposto un testo condiviso da 
una maggioranza superiore alla soglia dei due terzi dei componenti del Sena-
to, il Presidente di quest’ultima, Vizzini, rassegnava in quella sede le proprie 
dimissioni da relatore259. L’emendamento accolto, infatti, sancisce due modi-
fiche rispetto al testo originario del d.d.l.: da un lato i deputati e i senatori e-
letti da cittadini italiani residenti all’estero, che la bozza della Commissione 
aveva ridotto rispettivamente a 8 e a 4, a fronte dei 12 e 6 antecedente indica-
ti negli articoli 56 e 57 della Costituzione, vengono, nel testo approvato dal 
Senato, completamente eliminati. Ferme restando le critiche connesse a tale 
eliminazione, e al difetto di rappresentanza dei concittadini residenti 
all’estero in seno all’organo parlamentare, non vi è dubbio che l’aver inciso 
sul solo dato numerico, senza rivedere in alcun modo le modalità di esercizio 
del diritto di voto a distanza, che hanno in più occasioni dato adito a brogli ed 
incertezze sulla reale corrispondenza tra “chiesto e pronunciato”, non può 
certo considerarsi una riforma strutturale, bensì un mero maquillage di fac-
ciata che non sradica nella sostanza le reali problematiche generate dal voto 
all’estero e da diverso tempo evidenziate da più voci in dottrina. Il secondo 
emendamento approvato in Aula in difformità rispetto alla bozza di d.d.l. li-
cenziata dalla Commissione Affari Costituzionali attiene ancora una volta ad 
un dato quantitativo, ovvero la riduzione del numero dei deputati e senatori, 
originariamente portata, rispettivamente, da 630 a 508 e da 315 a 254. Il Se-
nato ha così approvato un testo che porta il numero dei senatori da 254 a 250, 
eliminati, dunque, i senatori eletti nella circoscrizione estero, eletti a suffra-
gio universale e diretto su base regionale (nessuna Regione può avere un nu-
mero di senatori inferiore a 6, il Molise ha due senatori e la Valle d’Aosta 
uno), oltre ad un rappresentante per ogni Regione eletto da ciascun consiglio 
o assemblea regionale fra i propri componenti all’inizio di ciascuna legislatu-
ra regionale, prevedendo altresì, in accoglimento dell’emendamento proposto 
dalla Lega, che questi ultimi “non sono membri del Parlamento e non ricevo-
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no indennità e ad essi si applica tuttavia il primo comma dell’articolo 68 del-
la Costituzione”. L’emendamento così formulato si espone ad una serie di 
critiche. Si tratta di capire a cosa debba essere ricondotta l’estraneità della 
componente regionale al circuito parlamentare e se questa sia assimilabile, 
laddove per altro verso si assimila il rappresentante ad un membro del Parla-
mento, che gode delle prerogative di cui all’art. 68 della Costituzione. A ciò 
si aggiungano le critiche mosse dalla dottrina260 in ordine all’efficacia oltre 
che alla necessità di riduzione del numero dei parlamentari: ci si è, dunque, 
interrogati sull’opportunità di mantenere un numero, comunque elevato, di 
parlamentari che parrebbe non risolvere il problema legato al funzionamento 
della democrazia. Infatti, i parlamenti “numerosi”, originariamente nati per 
garantire la massima rappresentatività di diversi ceti e territori, sono stati 
successivamente mantenuti sulla base di una convinzione più ideologica che 
effettivamente riscontrabile nella realtà, legata al fatto che vi fosse una diretta 
proporzione tra numero dei parlamentari e trasposizione della volontà popo-
lare: in realtà pare che l’effetto ingenerato sia esattamente contrario, ovvero 
che un numero elevato di rappresentanti determini una parcellizzazione degli 
interessi a scapito della collegialità. Se a ciò si aggiunge che l’attuale sistema 
elettorale non consente al singolo elettore la scelta del proprio rappresentante, 
poiché i nominativi dei candidati vengono “calati dall’alto delle segreterie di 
partito” è assai evidente che numerosità non è più sinonimo di rappresentati-
vità. Anche ammettendo un’imprescindibile modifica dell’attuale sistema e-
lettorale al fine di poter efficacemente ridurre il numero di parlamentari, vi è 
chi ha osservato che la riduzione del numero dei parlamentari, pur introdu-
cendo un miglioramento in termini di accountability261, non metterebbe di per 
sé al riparo dal rischio di una distorsione della dialettica parlamentare, dovuta 
per lo più ad un’estensione del bacino elettorale il che altro non significhe-
rebbe se non una maggiore vulnerabilità del candidato alle spinte di gruppi, 
lobbies e centri di potere economico, al fine di collezionare il maggior nume-
ro di voti possibile. Il provvedimento, dopo l’approvazione di cui sopra, ve-
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26 giugno 2012 a Roma presso la sede di Federalismi.it. 
261 PORENA, Poche luci e molte ombre sul Disegno di legge di riforma costituziona-
le approvato dalla Commissione affari costituzionali del Senato della Repubblica, 
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Pagina 127 di 182 
niva nuovamente rinviato in Commissione sia per l’esame degli emendamenti 
in tema di presidenzialismo che per la nomina di un nuovo relatore. Nella se-
duta del 3 luglio 2012 veniva respinto l’emendamento volto ad introdurre 
l’elezione diretta del Presidente della Repubblica. Il testo veniva rinviato al 
Senato che ne riprendeva l’esame in Aula il 17 luglio 2012, concludendosi il 
successivo 25 luglio, con l’approvazione in prima lettura, con 153 voti favo-
revoli, 138 contrari e 7 astenuti, del disegno di legge A.S. 24 e abbinati, tra-
smesso alla Camera il giorno successivo A.C. 5386, la quale rinviava il testo 
in Commissione per l’esame del testo, iniziato in data 7 agosto 2012: l’ultima 
seduta dedicata al disegno di legge si è tenuta il 27 settembre 2012, con 
l’intervento dell’on. Boato. Qui, quanto ci interessa di questo disegno di leg-
ge, sono gli aspetti di una differenziazione del bicameralismo, alquanto pa-
sticciata262 poiché non fondata su meccanismi di rappresentanza di gruppi so-
ciali diversi, ovvero su composizione differenziata delle due Camere, sì da 
realizzare una vera e propria diversificazione in punto di provenienza e di e-
lezione dei rappresentanti, bensì sul mero apporto al procedimento legislati-
vo, peraltro legato ad una distinzione materiale tutt’altro che univoca. 
 
2. La differenziazione del bicameralismo all’interno del procedimento 
legislativo. 
A) I diversi procedimenti per competenza materiale. 
Giova sul punto premettere che nel testo del progetto di revisione costituzio-
nale, così come approvato allo stato dalla Commissione affari costituzionali 
al Senato, il bicameralismo nella sua forma “differenziata” attiene esclusiva-
mente al procedimento legislativo e non già al meccanismo della fiducia, che 
rimane appannaggio costituzionale di entrambe le Camere, così bypassando 
uno degli elementi di differenziazione ritenuti indispensabili da quasi tutti i 
progetti di riforma costituzionale presentati a partire dalla XIII legislatura, e 
che comunque anche in sede di iter legis, il bicameralismo differenziato è so-
lo eventuale e realizzato attraverso un meccanismo che si caratterizza per la 
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sua particolare complessità263. Si è così arguito che, in questo modo, il bica-
meralismo non viene né superato né adeguatamente differenziato, in quanto il 
testo della riforma non vede più nell’istituto la strada principale da percorrere 
per approvare tutti i progetti di legge, né al contempo, vi viene correlata quel-
la condizione funzionale di specializzazione delle due Camere che, sola, può 
dar vita ad una loro diversità strutturale. La differenziazione del bicamerali-
smo entro il procedimento legislativo  avviene sulla scorta di un duplice crite-
rio: per competenza materiale e procedimentale264, ovvero sia in base alle ma-
terie di volta in volta “interessate” dall’intervento del legislatore che, in se-
condo luogo, per quanto attiene una significativa revisione degli steps che 
contraddistinguono l’iter di un disegno legge. Vi è da rilevare, in primis, co-
me dall’art. 70 della Costituzione è stato espunto l’avverbio “collettivamen-
te” sicché il testo di risulta è il seguente: “la funzione legislativa è esercitata 
dalle  due Camere”; infatti, come si dirà meglio dopo, la trattazione congiunta 
del procedimento legislativo diviene, in alcuni casi, meramente eventuale 
perciò, si è voluto porre l’accento sul presunto superamento del bicamerali-
smo paritario e sempre necessario. Quanto ai meccanismi dell’esercizio della 
funzione legislativa da parte dei due rami del Parlamento occorre rilevare 
quanto segue. Il procedimento legislativo, così come ipotizzato dalla riforma 
in esame, verrebbe a scindersi in due categorie: la prima che lascerebbe intat-
to l’attuale meccanismo del bicameralismo perfetto, con esercizio collettivo 
della funzione legislativa da parte delle due Camere, con doppia approvazio-
ne conforme sul medesimo testo di legge e che dovrebbe essere applicata solo 
nei casi espressamente indicati nella Costituzione; la seconda prevedrebbe, 
invece, un intervento dell’altra Camera (deputati o Senato) rispetto a quella di 
assegnazione, così integrando un’ipotesi di bicameralismo “non necessario” o 
“eventuale”265, laddove è comunque necessaria una volontà concorde dei due 
rami del Parlamento, ancorché espressa mediante il meccanismo del richia-
mo, ovvero tacita, manifestata con il silenzio su quanto approvato dall’altro 
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ramo. Questa seconda categoria di procedimento legislativo, a bicameralismo 
“eventuale” si scinde a sua volta in due sub procedimenti: uno, quello princi-
pale, contraddistinto da un intervento iniziale espressamente riservato al Se-
nato, quasi a voler rimarcare l’importanza della componente regionale allor-
ché siano in gioco competenze tendenzialmente riservate alle Regioni; l’altro 
subprocedimento a bicameralismo non necessario, avente carattere meramen-
te residuale, prevede che l’input iniziale dell’iter legislativo sia in capo alla 
Camera dei deputati. In realtà alcuni autori266 hanno avuto modo di sottoline-
are come il carattere della residualità connoti tutto il sistema a “bicamerali-
smo eventuale e non necessario” e ciò sia per la scelta del legislatore di esse-
re ricorso da un lato ad un puntuale elenco di categorie di leggi che necessi-
tano di doppia deliberazione conforme e, dall’altro per aver introdotto la figu-
ra dei disegni di legge presentati dal Governo nelle materie attribuite alla po-
testà legislativa regionale, nel rispetto dei principi di leale collaborazione e 
sussidiarietà “al fine di garantire l’unità giuridica ed economica della Repub-
blica”, il che non fa che esplicitare un potere di intervento dell’esecutivo, che 
potremmo dire generalizzato, che comprime le competenze attribuite alle Re-
gioni ogni qualvolta sia in gioco un non meglio esplicitato dovere di garanzia 
dei suddetti principi di unità. Ciò non fa altro che azzerare il tanto auspicato 
bicameralismo eventuale, un azzeramento ascrivibile al Governo che si arro-
ga, di fatto con estrema, il potere di intervenire in ambiti legislativi origina-
riamente demandati alle Regioni.  
B) Le tipologie di leggi a “bicameralismo necessario”. 
Soggiacciono al procedimento legislativo che richiede al deliberazione con-
forme di entrambi i rami del Parlamento, le seguenti categorie di leggi: a) 
leggi per le quali sussistono maggioranze “speciali” previste dalla Costitu-
zione, ovvero tutti quei casi in cui la Costituzione prevede una maggioranza 
diversa da quella prevista ordinariamente per le deliberazioni assembleari 
dall’art. 64, comma 3, Cost.; b) leggi in materia costituzionale, cioè leggi che 
osservano il procedimento di cui all’art. 138 Cost.; c) leggi in materia eletto-
rale: anche sul punto non è chiaro se della locuzione debba darsi una interpre-
tazione restrittiva, che attenga, cioè, alla sola procedura elettorale, ovvero e-
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stensiva, che comprenda, altresì, il tema del finanziamento e del rimborso; d) 
Leggi relative alle prerogative e funzioni degli organi costituzionali e dei ri-
spettivi componenti: è dubbio se con tale espressione si intendano solo gli or-
gani menzionati dagli articoli 289 e 290 c.p. ovvero se debbano ivi includersi 
quelli di rilevanza costituzionale; e) Leggi di delegazione legislativa; f) Leggi 
di conversione in legge dei decreti legge: sul punto si evidenzia che, nono-
stante questa tipologia di disegni legge sia coperta da riserva di assemblea, la 
stessa non trova espressa menzione nell’elenco qui in esame; g) Leggi di ap-
provazione dei bilanci e consuntivi; h) Leggi per le quali il Governo dichiara 
che il disegno di legge è rivolto a garanzia dell’unità giuridica ed economica 
della Repubblica nelle materie attribuite alle potestà legislative regionali, così 
introducendo labilmente un’ulteriore sfera di competenza legislativa esclusi-
va statale che si traduce, in pratica, nell’esercizio di una sorta di sovra ordi-
nazione statale giustificabile sic et simpliciter alla luce dell’esigenza di tute-
lare interessi unitari. Ciò premesso occorre rilevare come, secondo alcuni au-
tori267, l’elenco sin qui descritto delle leggi sottoposte a bicameralismo neces-
sario debba essere ampliato ed esteso, per analogia stretta di materia, anche a 
quelle tipologie di leggi legate imprescindibilmente a scelte strategiche 
dell’indirizzo politico del Paese. Si potrebbe sintetizzare che sussiste bicame-
ralismo paritario innanzi a quei disegni di legge che vertono su materia per le 
quali vi è riserva di Assemblea, istituto in relazione al quale il d.d.l. in esame 
effettua una modificazione, di tipo ampliativo, per quei disegni di legge aven-
ti ad oggetto amnistia ed indulto; attuazione dell’art. 81, sesto comma della 
Costituzione; adempimento degli obblighi comunitari. Per questi disegni di 
legge, nonché per quelli oggetto della riserva d’Assemblea ai sensi della Co-
stituzione vigente (articolo 72 Cost.): materia costituzionale ed elettorale; de-
legazione legislativa; autorizzazione a ratificare trattati internazionali; appro-
vazione di bilanci e consuntivi, permane necessaria la deliberazione di ambe-
due le Camere. Innanzi alla riserva d’Assemblea, il bicameralismo entro il 
procedimento legislativo permane paritario. Dunque, come già detto prima, 
alla luce del lungo elenco, sin qui riportato ed interessato dal procedimento 
legislativo a bicameralismo necessario, altre tipologie di leggi avrebbero do-
vuto essere interessate da questo procedimento, poiché strettamente connesse 
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o, comunque, funzionalmente strumentali a quelle più sopra indicate, tra cui 
si rammentano: a) leggi in materia di trattati internazionali; b) leggi comuni-
tarie; c) leggi collegate alla manovra di bilancio; d) leggi relative alla modifi-
ca dei patti lateranensi o alle intese con le confessioni acattoliche; e) leggi di 
proroga di durata delle due Camere. Non si comprende, dunque, se la prassi 
attuativa potrà dare risposte e risvolti diversi, statuendo di volta in volta 
l’ampliamento delle ipotesi a bicameralismo necessario anche a tutte quelle 
categorie di leggi che in qualche modo, dal punto di vista funzionale, si ricol-
legano a quelle espressamente ora indicate nel testo del d.d.l. 
C) Le tipologie di leggi a “bicameralismo facoltativo”.  
Passiamo ora all’analisi della vera e propria novità introdotta dal d.d.l. qui in 
esame, ovvero la categoria del bicameralismo facoltativo o eventuale o non 
necessario268. Il procedimento de quo, che prevede solo in via eventuale 
l’intervento sul testo legislativo da parte di entrambe le Camere, come antici-
pato, si articola a sua volta in due sub procedimenti, uno che riserva espres-
samente l’iniziale competenza legislativa al Senato e l’altro, residuale, che 
per tutte le restanti ipotesi, demanda tale potere di iniziativa alla Camera dei 
Deputati, sempre che, beninteso, non si sia in presenza di una tipologia di 
legge per cui opera il procedimento sub a). Passando ora all’esame del su-
bprocedimento a competenza iniziale “Senato”, il testo del ddl licenziato dal-
la Commissione ha previsto le due seguenti “categorie” di leggi: I – ipotesi in 
cui la Costituzione prevedeva la regolamentazione della materia mediante 
l’intervento ad hoc di una legge della Repubblica come, ad esempio, art. 122, 
comma 1, in tema di principi fondamentali delle elezioni regionali, art. 125, 
organi di giustizia amministrativa di primo grado regionali, art. 132, comma 
2, distacco di Comuni e Province da una Regione e , art. 133, mutamento del-
le circoscrizioni provinciali e istituzioni di nuove Province. Il problema che 
già la dottrina ha avuto modo di rilevare attiene tutte quelle ipotesi in cui, 
seppur non esplicitato in Costituzione, l’intervento regolatore ad opera di una 
legge è ineludibile: si pensi, ad esempio, agli articoli da 29 a 37, in tema di 
salute, famiglia, istruzione e lavoro, si tratta di acpire se la prasi farà applica-
zione estensiva di quanto indicato nel d.d.l. II – di disegni di legge che di-
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spongono, prevalentemente, sui principi fondamentali nelle materie di legi-
slazione concorrente, articolo 117, terzo comma, e in quelle di cui all’articolo 
119 della Costituzione269. Anche per questa seconda tipologia di leggi si pone 
un problema di natura interpretativa, posto che la giurisprudenza costituzio-
nale in più occasioni ha rilevato come le materie di cui ai commi 2 e 3 
dell’art. 117 non sono enucleabili in “compartimenti stagni”, prestandosi nel-
la maggior parte dei casi a competenze trasversali e molte volte sovrapposte 
dello Stato e Regioni, così rendendo di difficile applicazione l’espressione 
“prevalentemente” già di per sé dai labili confini. In base a quale criterio, in-
fatti, si può individuare la “prevalenza” dei contenuti del disegno di legge ri-
spetto ad una determinata materia, piuttosto che ad un’altra? Si deve far uso 
di quello utilizzato dalla giurisprudenza costituzionale e basato sull’oggetto 
della singola disposizione o un altro ed ulteriore criterio? 
D) Cosa cambia a livello procedimentale per l’iter legislativo. 
Come anticipato più sopra, la differenziazione del bicameralismo dal modello 
“paritario” ad oggi vigente attiene non solo la competenza di una Camera 
piuttosto che all’altra in relazione alla “materia” all’ordine del giorno, bensì il 
funzionamento delle due Camere, sia nel momento iniziale dell’assegnazione 
dei singoli disegni di legge, sia nel momento di deliberazione vera e propria. 
In merito al primo punto il progetto di riforma qui in esame sancisce che i di-
segni di legge vengano presentati ai Presidenti delle Camere e non più a que-
ste ultime: dopo la presentazione del disegno di legge deve essere assegnato 
sulla base di un’intesa dei Presidenti ad una Camera piuttosto che ad un’altra, 
in relazione alla tipologia di legge in questione. In altre parole, quando il di-
segno di legge rientra in una tipologia per la quale il procedimento legislativo 
è a “bicameralismo necessario”, l’assegnazione si conforma alla volontà ma-
nifestata dal titolare dell’iniziativa, negli altri casi, i Presidenti, di comune 
accordo, procedono per l’individuazione della Camera investita della compe-
tenza iniziale sulla scorta dei criteri cui il d.d.l. rimanda, ovvero costituziona-
li e regolamentari. Questo nuovo potere di assegnazione in capo ai Presidenti 
può, dunque, dirsi “vincolato” nel caso di presentazione di un disegno di leg-
ge espressamente riservato per materia alla competenza del Senato, e “discre-
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zionale” in tutti gli altri casi, nel senso che spetta ai Presidenti trovare 
un’intesa circa l’attribuzione ad un ramo piuttosto che ad un altro del Parla-
mento. Così come formulato, il primo passaggio obbligato del procedimento 
legislativo, che potremmo denominare appunto assegnazione, pone diversi 
quesiti di ordine interpretativo che devono sin d’ora essere sollevati. Il primo 
profilo che richiede un breve approfondimento attiene il compito affidato ai 
Presidenti delle due assemblee cui spetta il potere di assegnare il disegno di 
legge ad una camera piuttosto che all’altra, sulla base dei succitati criteri di 
competenza materiale: la decisione, che deve essere presa sulla base di 
un’intesa tra i due Presidenti, non è sindacabile in alcuna sede. E allora vi è 
da interrogarsi sulle intenzioni del riformatore, laddove fa uso dell’aggettivo 
“insindacabile”, che di primo acchito farebbe pensare ad una “zona franca” 
esclusa da qualsivoglia intervento della Corte costituzionale. In realtà occorre 
fare un distinguo tra vizio in procedendo ed esercizio del potere da parte dei 
Presidenti: infatti, anche qualora si ritenesse che l’assegnazione errata ad una 
Assemblea da parte dei Presidenti non costituisca un vizio in procedendo, il 
che originerebbe un eventuale giudizio di costituzionalità di fronte al giudice 
delle leggi, nulla vieterebbe almeno in linea teorica alla Corte costituzionale 
di farsi arbitro di un eventuale conflitto di attribuzione tra poteri dello Sta-
to270. Il poter in questione sarebbe proprio quello assegnato ex novo dal dise-
gno di legge in esame ai Presidenti delle due Camere che potrebbe essere 
qualificato quale potere dello Stato dalla Consulta la quale sarebbe pertanto 
legittimata ad intervenire in un eventuale conflitto di attribuzione. L’ipotesi si 
appalesa tutt’altro che remota posto che l’intesa circa l’assegnazione ad uno 
piuttosto che all’altro ramo del Parlamento dei d.d.l. in esame, alla luce dei 
criteri di attribuzione non proprio assoluti, potrebbe essere non sempre age-
volmente raggiungibile. Un secondo aspetto attiene al potere d’iniziativa del 
singolo parlamentare: posto che il testo della riforma nulla prevede sul punto, 
in quanto non sono stati oggetto di modifica né l’articolo 71 né l’articolo 99 
terzo comma né l’articolo 121 secondo comma, sembrerebbe che siano rima-
sti immutati i soggetti titolari del diritto di esercizio dell’iniziativa legislativa. 
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Ciò che, tuttavia, non viene messo in luce e chiarito dalla riforma attiene non 
già il profilo soggettivo, ma le modalità del suo esercizio: in altre parole ci si 
chiede in primis, se il diritto di iniziativa debba essere necessariamente esple-
tato presso la Camera di appartenenza del singolo parlamentare o se i disegni 
di legge debbano, piuttosto, essere presentati al ramo del Parlamento investito 
della competenza iniziale dal testo della legge. In terzo luogo non è chiaro se 
il diritto di iniziativa vada esercitato, invece, presso i Presidenti delle Came-
re, stante la contrastante formulazione dei commi primo e terzo, primo perio-
do, del novellato articolo 72271. Stando al tenore letterale della norma in esa-
me, i Presidenti delle Camere devono procedere, d’intesa tra loro e mediante 
decisione insindacabile in alcuna sede, all’assegnazione dei progetti di legge 
rationae materiae, attribuendo il disegno di legge secondo il criterio della 
competenza all’avvio dell’iter legislativo. Quindi vi è netta distinzione tra 
presentazione e assegnazione, poiché un progetto di legge presentato presso 
un ramo del Parlamento, potrebbe essere assegnato d’ufficio ex lege all’altro, 
allorché la norma, così come novellata, individui una “competenza di lettura 
iniziale espressamente riservata”, col rischio, tutt’altro che remoto, che il pre-
sentatore del progetto di legge non ne possa seguire l’iter iniziale poiché de-
mandato all’altro ramo del Parlamento. Sul punto, si rileva che, almeno in li-
nea teorica, tale empasse potrebbe essere superato grazie all’istituto del “ri-
chiamo”, il quale consente comunque al presentatore del disegno di legge di 
poter intervenire sul testo allorché non ne condivida i contenuti elaborati ed 
approvati in prima lettura; tuttavia, appare alquanto originale che il parlamen-
tare che predispone un disegno di legge non ne segua l’iter iniziale, poiché 
per materia devoluto al Senato. Quindi in sintesi, nel procedimento bicamera-
le necessario il promotore dell’iniziativa legislativa è libero di scegliere il 
ramo ove presentare i disegni di legge; discorso che non vale, invece, nei casi 
in cui il provvedimento sia devoluto per competenza materiale alla lettura i-
niziale da parte del Senato della Repubblica. Secondo rilievo critico sollevato 
dalla dottrina272 attiene la terminologia utilizzata dal riformatore, allorché i-
nopportunamente parla di potere di “assegnazione” alla Camera competente 
da parte dei Presidenti, anziché di “trasmissione”, sì da differenziarlo 
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dall’operazione di assegnazione in senso stretto alle Commissioni competen-
ti. Ora, che si parli di assegnazione o di trasmissione vi è comunque un ulte-
riore nodo da sciogliere, circa la natura di tale attribuzione, ovvero se si tratti 
o meno di una fase dell’iter legis. Allo stato, infatti, l’assegnazione non è che 
il momento finale del procedimento dell’iniziativa legislativa, poiché con 
l’assegnazione la Commissione ha facoltà di iniziare il procedimento legisla-
tivo, allorché il suo Ufficio di Presidenza, integrato dai rappresentanti dei 
gruppi, decida in tal senso. Se si ritiene di mantenere l’interpretazione attuale, 
ovvero di considerare l’assegnazione un segmento del procedimento di eser-
cizio dell’iniziativa legislativa, ovviamente costituzionalizzata dal d.d.l. di 
riforma, allora l’iter si risolverebbe in una prodromica attività di “smistamen-
to” dei progetti di legge da parte dei Presidenti delle due Camere i quali pro-
cedono così all’individuazione del ramo competente alla prima lettura e solo 
in un secondo momento il Presidente dell’Assemblea competente dovrebbe 
attribuire il disegno alle sedi di merito competenti alla disamina. Se, al con-
trario, si ritenesse che la fase di assegnazione rientri nel procedimento legi-
slativo, ferma restando la differenziazione di competenze tra le due Camere e 
la previsione di due tipologie di procedimento legislativo (a bicameralismo 
necessario e a bicameralismo eventuale) allora il momento dell’assegnazione 
si risolverebbe in una sorta di pre-lettura273 di tutti i progetti di legge, una di-
samina prodromica non già a carico delle Commissioni competenti, ma del 
collegio dei Presidenti delle Camere. Ulteriore interrogativo concerne i criteri 
per l’individuazione della sede assembleare deputata all’esame iniziale del 
disegno di legge: ovviamente l’assegnazione è funzionalmente collegata alla 
tipologia di legge; sul punto, bisogna rilevare che, la proposta di riforma è 
intervenuta sull’art. 72, comma 4, Costituzione, stabilendo che 
l’individuazione debba avvenire “secondo le norme della Costituzione e dei 
rispettivi regolamenti”: da ciò si deduce che il delicato compito di “smista-
mento” dei disegni di legge tra i due rami del Parlamento sia rimesso ai sin-
goli regolamenti, che certo non possono parlare lingue differenti, dovendo 
cioè cercare la costruzione di una base comune ed omogenea, quanto appunto 
ai criteri di assegnazione. Ulteriore problematica degna di nota attiene il 
meccanismo della “scelta insindacabile con intesa” che i Presidenti delle due 
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Camere devono esprimere in ordine all’affidamento del disegno di legge ad 
una piuttosto che all’altra Camera. Due sono i profili da analizzare, vale a di-
re quello della “insindacabilità”, da un lato, e quello dell’”intesa” dall’altro. 
Partiamo da quest’ultimo per rilevare che in caso di mancato raggiungimento 
di una volontà comune, la dottrina pare già orientata nel senso del “conflitto 
di attribuzione” posto che gli unici ad avere competenza sono espressamente 
i due Presidenti, con non poche problematiche legate all’intervento della Cor-
te Costituzionale, sinora precluso, sugli interna corporis acta. Quanto 
all’insindacabilità della scelta dei Presidenti si ritiene che un errore in punto 
di assegnazione non equivarrebbe ad un vizio in procedendo della legge, e 
quindi non censurabile innanzi alla Consulta. Errore che non appare così re-
moto, come ha avuto modo di osservare la dottrina274, poiché 
l’individuazione dei criteri per l’assegnazione ad una piuttosto che all’altra 
Assemblea si basa sul controverso riparto di competenze di cui all’art. 117 
Cost., ovvero tra materie di competenza esclusiva statale e quelle a compe-
tenza concorrente Stato-Regioni che, vuoi per la lacunosità dei meccanismi di 
compresenza dei due enti, vuoi per i veri e propri errori commessi dal legisla-
tore del 2001, ha necessitato  di una vera e propria opera di riscrittura da par-
te della Consulta. Ne discende un potere dei Presidenti il cui esercizio è del 
tutto semplice, ed anzi si appresta a rendere maggiormente complicato il rag-
giungimento di quell’intesa tanto declamata dal progetto di riforma. 
E) Il procedimento da seguire nelle ipotesi a “bicameralismo eventuale”. 
Dopo aver affrontato i nodi più spinosi della proposta di riforma costituziona-
le, occorre ora scendere nel merito della vera novità introdotta in punto di bi-
cameralismo, ovvero analizzare il “nuovo” procedimento legislativo nei casi 
in cui l’intervento della seconda camera sia solo eventuale, ovvero per tutte le 
tipologie di leggi più sopra indicate. L’istituto del richiamo, o riesame; quan-
do il disegno di legge sia stato approvato da una Camera, entro 15 giorni è 
prevista la facoltà di richiederne il riesame, da parte: o di un terzo dei com-
ponenti dell’altra sede assembleare, richiesta che dovrà essere approvata me-
diante deliberazione priva di un preciso quorum funzionale, oppure dal Go-
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verno. In questo secondo caso il riesame ad opera dell’altra Camera diviene 
passaggio ineludibile, senza che la richiesta governativa venga sottoposta ad 
apposita deliberazione. Sul punto non sono mancate osservazioni piuttosto 
critiche275 proprio in ordine al ruolo rivestito dall’esecutivo nell’iter legis og-
getto di riforma: ad esso, infatti, il disegno di legge così come licenziato dalla 
Commissione per gli affari costituzionali conferisce sic et simpliciter il potere 
di chiedere il riesame del disegno di legge di volta in volta in questione, sen-
za che la richiesta venga sottoposta ad alcuna deliberazione da parte 
dell’assemblea. A ciò si aggiunga un ulteriore rafforzamento del Governo in 
seno al Parlamento riconducibile alla “corsia preferenziale” introdotta in caso 
di provvedimenti ritenuti essenziali per l’attuazione del programma 
dell’esecutivo; secondo quanto stabilito dal riformato art. 72, comma 7 della 
Costituzione, infatti, essi, su richiesta del Governo, dovrebbero essere votati 
nei successivi venti giorni, articolo per articolo e con votazione finale, sul te-
sto proposto dall’esecutivo. Decorsi 30 giorni dalla decisione in ordine alla 
richiesta del riesame (ovvero dalla richiesta governativa) si potrà avere una 
deliberazione sul testo finale del disegno di legge, ovvero l’ipotesi del silen-
zio. Come rilevato sul punto276, il termine perentoriamente individuato se da 
un lato consente di accorciare nettamente i tempi di approvazione dei disegni 
di legge di iniziativa governativa così di fatto snellendo l’intero procedimento 
legislativo, dall’altro intacca la dialettica parlamentare, diminuendo le occa-
sioni di dibattito in aula e di confronto tra i diversi esponenti del legislativo, 
così comprimendone sostanzialmente la funzione. Ora, tornando alle ipotesi 
summenzionate, si possono descrivere diversi scenari evolutivi. 
F) Approvazione del medesimo testo da parte delle due assemblee. 
Si perviene a questo risultato nel caso in cui si formi silenzio (assenso) allor-
ché entro 15 giorni dalla trasmissione del disegno di legge non vi sia delibe-
razione in ordine all’istanza parlamentare di riesame parlamentare, ovvero il 
Governo si astenga dal farne richiesta. Analogamente la legge deve ritenersi 
approvata, quando la richiesta di riesame (parlamentare o governativa) venga 
accolta e nei successivi 30 giorni intervenga, in maniera espressa o sotto for-
                                                   
275 RODOMONTE. 
276 CARLASSARRE, A proposito di riforme, in Rivista dell’Associazione italiana 
dei costituzionalisti, 2012. 
Pagina 138 di 182 
ma di silenzio-assenso, l’approvazione del testo finale da parte della seconda 
camera interpellata, senza modifica alcuna.  
G) Approvazione del testo con modifiche da parte della seconda assem-
blea. 
Nel caso in cui, invece, decorsi 30 giorni dalla decisione in ordine alla richie-
sta di riesame, la seconda Camera approvi il testo proposto apportandovi mo-
difiche, allora l’iter legis verrà necessariamente assoggettato al sistema delle 
navette, con rimessione del testo modificato alla Camera che l’aveva appro-
vato in prima lettura. Va da sé che opera in questo caso il principio della 
“doppia deliberazione conforme”, quindi la prima assemblea, una volta inter-
pellata sulle modifiche apportate dalla seconda, potrà solo approvare le parti 
modificate e non già procedere, a sua volta, alle correzioni di parti di disegno 
legge intonse nella sua prima approvazione.  
H) Respingimento del disegno di legge.  
Ipotesi di chiusura, non disciplinata dal progetto di riforma, è quella che vede 
il rigetto della proposta di legge da parte della Seconda camera, con voto fi-
nale contrario. In questo caso ci si interroga277 sia su un possibile intervento 
regolatore ad opera dei regolamenti parlamentari, sia sull’operatività o meno 
del divieto di “ripresentazione semestrale” del disegno di legge innanzi alla 
prima Assemblea che lo aveva approvato.  
I) La Commissione paritetica. 
Altro istituto, si potrebbe dire “uscito dalla porta e rientrato dalla finestra”, 
introdotto nella proposta di riforma istituzionale qui in esame è quello della 
commissione paritetica, disciplinata nelle disposizioni finali del disegno di 
legge, istituita presso il Senato. L’articolo 13 del testo di riforma, prevede, 
infatti, l’istituzione presso il Senato della Repubblica della “Commissione pa-
ritetica per le questioni regionali, composta da un rappresentante per ciascuna 
Regione e Provincia autonoma, eletto, su proposta della Giunta, dai rispettivi 
Consigli tra i componenti e da un egual numero di senatori designati in modo 
da rispecchiare la proporzione dei gruppi parlamentari. Il Presidente della 
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Commissione è nominato tra i senatori dal Presidente del Senato. La Com-
missione entro i termini e nei modi stabiliti dal Regolamento del Senato, e-
sprime il parere sui disegni di legge riguardanti le materie di cui all’articolo 
117, terzo comma e all’articolo 119 della Costituzione. Quando i pareri sono 
contrari o condizionati a specifiche modificazioni, le corrispondenti disposi-
zioni sono sottoposte alla deliberazione del Senato con votazione nominale”. 
Possiamo dire di essere al cospetto della vecchia e sempre inattuata Commis-
sione per le questioni regionali integrata? Una “mutazione genetica” che, tut-
tavia, non subisce alterazioni nella sostanza. E che impone alcune doverose 
osservazioni di carattere generale. In primo luogo il testo del disegno di leg-
ge, non discostandosi da quanto statuito dall’articolo 11 della legge costitu-
zionale n. 3/2001, ancora una volta, demanda ai regolamenti l’individuazione 
dei termini e delle modalità di esercizio dei poteri della Commissione, attri-
buzioni peraltro di natura meramente consultiva, come esplicitato dal proget-
to di legge. La Commissione paritetica è, infatti, chiamata ad esprimersi con 
un parere, la cui natura non è chiara, obbligatoria e vincolante, obbligatoria e 
non vincolante, non obbligatoria e non vincolante, tutte le volte  in cui è  
all’esame dell’Aula vi è un disegno di legge che tocca gli ambiti materiali di 
cui all’articolo 117, terzo comma e 119 della Costituzione. Un parere la cui 
forza, assai flebile, si concretizza nel dovere del Senato di procedere median-
te votazione ed appello nominale allorquando la Commissione si sia espressa 
negativamente o abbia imposto modificazioni al progetto di legge. L’idea, se-
condo alcuni278, sarebbe quella di creare una sorta di pressing politico rappre-
sentativo nei confronti dei Senatori da parte dei rappresentanti delle Regioni 
e delle Province nelle cui circoscrizioni sono eletti: ma il legislatore pare di-
menticare che l’elezione dei Senatori pur avvenendo su “base regionale” rap-
presenta pur sempre la nazione, ex art. 67 Costituzione. E ciò in quanto i rap-
presentanti locali, secondo il testo della riforma costituzionale qui in esame, 
operano solo all’interno della Commissione paritetica e non già all’interno 
della Seconda Camera: sembra, dunque, che il legislatore ancora una volta sia 
ricorso ad un placebo di quella tanto auspicata, quanto altrettanto inattuata, 
riforma del Senato, mediante l’istituzione presso quest’ultimo di una non ben 
precisata Commissione paritetica che, tuttavia, verrebbe interpellata solo a 
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livello consultivo e solo qualora i disegni di legge riguardino le materie di cui 
alle succitate disposizioni. Infatti, come osservato279, l’intervento della 
Commissione paritetica altro non è che un momento del procedimento legi-
slativo funzionale alla espressione di un parere necessario sui disegni di legge 
nelle materie di cui sopra, ma non decisivo ai fini dell’iter legislativo, e ciò 
per quanto il momento consultivo costituisca comunque un’aggravante del 
procedimento. In altre parole, un parere negativo o con modificazioni da par-
te della Commissione obbliga il Senato a procedere ad una votazione per ap-
pello nominale, elemento che trova la propria ratio nell’intento dell’attuale 
riformatore di far sì che la componente senatoriale sia chiamata a render con-
to del proprio operato e del proprio voto ai rappresentanti regionali che sie-
dono in Commissione paritetica: ciò, tuttavia, non considera un duplice aspet-
to, il primo dei quali legato alla circostanza per cui i senatori sono pur sempre 
di origine partitica e non di provenienza territoriale e, dall’altro, che cos’ co-
me è stata pensata la riforma, i rappresentanti delle Regioni, comunque non 
vengono convogliati in seno alla seconda Camera, sì da permanere a latere 
dell’organo legislativo. A parer di chi scrive siamo in presenza di una eccesi-
va forzatura, che vorrebbe far leva sulla natura territoriale della seconda Ca-
mera, o comunque proporsi, come un “sistema passerella” verso la differen-
ziazione delle due Camere, ma che in realtà fallisce il proprio obiettivo già 
solo per la laconicità delle espressioni utilizzate dall’attuale riformatore. An-
che se, a differenza della Commissione per la questioni regionali in versione 
integrata, la disposizione in esame si premura di costituzionalizzare le moda-
lità di elezione dei rappresentanti di Regioni e Province in seno alla Commis-
sione paritetica, individuando nella Giunta l’organo titolare di tale attribuzio-
ne che propone e porta in Consiglio i nominativi dei candidati, il legislatore 
contrappone a cotanta precisione una notevole approssimazione laddove de-
manda al Regolamento del Senato l’individuazione delle modalità procedura-
li di intervento della Commissione paritetica, utilizzando una locuzione, 
“modi e termini di intervento”, che dice tutto e niente, circa il funzionamento 
dell’organo in questione. E ancora, il testo della riforma pare voler la parte di 
chi “lancia il sasso e poi nasconde la mano” in questo caso con la consapevo-
lezza che, forse, un intervento maggiormente incisivo in punto di rappresen-
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tanza regionale e locale della seconda Camera, non avrebbe trovato approva-
zione unanime in sede di discussione in Aula del disegno di legge e ciò alla 
luce di ulteriori considerazioni. In primo luogo si deve osservare che la natu-
ra “paritetica” della Commissione attiene, comunque, al numero dei rappre-
sentanti di Regioni e Province da un lato e di senatori dall’altro: non si assi-
ste, pertanto, ad un ingresso formale ed ufficiale della componente locale del-
la seconda Camera, bensì ad una rappresentanza a latere, in un organo che, lo 
si ribadisce, ha natura meramente consultiva e non referente o deliberante. 
Infatti, l’unico potere che viene riconosciuto alla Commissione è quello di 
imporre una votazione per appello nominale in Senato laddove essa abbia e-
spresso parere contrario: ciò che certo non incide sull’iter legislativo della 
singola proposta che potrebbe comunque venire approvata nella versione ori-
ginaria, senza che il parere della Commissione abbia un qualche rilievo. 
L’unico effetto del voto nominale potrebbe essere quello di “responsabilizza-
re” i Senatori nei confronti delle circoscrizioni in cui sono stati eletti, ma il 
perseguimento di questo obiettivo è tutt’altro che scontato. Se il ruolo dei 
rappresentanti di Regioni e Province è solo quello di esprimere un parere 
all’interno di un organo collocato a latere della Seconda Camera, senza poter 
in alcun modo incidere sul procedimento legislativo appare fuor di dubbio la 
distanza siderale che ancora si frappone alla nascita di un vero e proprio Se-
nato “federale”. A ciò si aggiunga il merito delle competenze della Commis-
sione, chiamata ad esprimere un poco utile parere, come evidenziato da alcu-
ni280, ogni qualvolta il progetto di legge riguardi prevalentemente le materie 
di cui all’articolo 117, terzo comma e all’articolo 119 della Costituzione; in-
nanzitutto non è data comprendere la portata dell’avverbio “prevalentemen-
te”, ovvero se il criterio della prevalenza debba essere ricondotto a quanto 
statuito con plurime sentenze dalla Corte Costituzionale, ovvero se debba es-
sere inteso in altro modo. In secondo luogo è noto in dottrina l’ampio dibatti-
to circa la partizione delle competenze legislative tra Stato e Regione e Stato-
Regione: è assai consolidato, infatti, l’orientamento che ci dice che 
l’assegnazione di una specifica disciplina legislativa ad uno o all’altra non sia 
così automatico ed incontestabile, poiché più volte si è dovuti ricorrere 
all’intervento della giurisprudenza costituzionale, che ha sottolineato a più 
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riprese come spesso non ci si trovi innanzi ad ambiti materiali che operano 
per compartimenti stagni, ma a valori trasversali in cui debbono essere con-
temperati gli interessi di Stato e Regione. Infatti diverse pronunce281, hanno 
evidenziato la possibilità di individuare all’interno di un medesimo ambito 
materiale livelli diversi di intervento da parte del legislatore nazionale e/o re-
gionale informato al criterio della di adeguatezza; sicché la Corte Costituzio-
nale discostandosi da un netto e rigido riparto di competenze materiali ha pre-
ferito “dare ascolto” alla pluralità di interessi sottesi ad una stessa materia, 
interessi che necessitano volta in volta di essere bilanciati. Solo 
un’operazione di bilanciamento consente, infatti, di individuare il “peso pre-
ponderante”, ovvero l’ambito materiale prevalente, che, determina, quindi 
l’intervento del legislatore nazionale o regionale. La suddetta tesi argomenta-
tiva è stata ulteriormente avallata dalla sentenza n. 407/2002 con cui la Con-
sulta ha chiarito che gli elenchi riportati all’art. 117 della Costituzione non 
possono operare, come detto, per compartimenti stagni etichettati quali “ma-
terie in senso stretto”, poiché vengono necessariamente intaccati da diversi 
interessi di diversa natura, che non possono essere bypassati, ma necessitano 
di essere adeguatamente contemperati. Da ciò discende un inevitabile intrec-
cio di competenze282, che può essere di volta in volta districato solo dai criteri 
di ragionevolezza e proporzionalità, parametri che vengono sottoposti al va-
glio del giudice costituzionale, chiamato così a valutarne la sussistenza. Alla 
luce di quanto sin qui esposto, è evidente che l’intervento riformatore qui in 
esame si appalesa tutt’altro che di semplice applicazione in che equivale a di-
re che senza dubbio si rende necessaria un’ulteriore attività esegetica da parte 
degli operatori coinvolti. E ancora, vi è chi283 si è interrogato sulla necessità 
ed opportunità di una revisione delle norme costituzionali che intervengono 
sulla relazione Parlamento-Governo alla luce di una serie di elementi che 
complicano il quadro normativo entro cui si muove l’intento riformatore del 
legislatore e che, contrariamente a quanto si potrebbe ritenere di primo acchi-
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to, non sono riconducibili alle disposizioni costituzionali, estremamente ela-
stiche, sulla forma di Governo, ma ad un meccanismo elettorale che, così 
come oggi configurato, si appalesa alla mercé di accordi partitici, diretti a 
conseguire, mediante coalizioni d’opportunità, l’accaparramento di seggi, più 
che a concentrarsi su programmi condivisi, sì da contribuire all’instabilità 
dell’esecutivo e, più in generale, del Paese. Obiettivo che può essere perse-
guito e raggiunto solo partendo dai meccanismi di elezione dei rappresentan-
ti, ovvero operare sul sistema di raccordo tra i partiti e forma di Governo, 
cioè sulla legge elettorale. Un passaggio che pare ormai improcrastinabile. 
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ULTIMA PROPOSTA DI RIFORMA: Relazione finale della Commis-
sione per le riforme istituzionali284. 
1. Premessa. 
La Commissione per le riforme istituzionali, ha svolto i suoi lavori nella con-
sapevolezza della gravità della crisi italiana e delle connessioni esistenti tra il 
perdurare di una recessione che minaccia la coesione sociale da un lato e la 
debolezza delle istituzioni politiche dall’altro. La Costituzione del 1947 ha 
consentito di raggiungere importanti risultati che oggi corrono il rischio di 
essere perduti. La necessità della riforma delle istituzioni nasce proprio 
dall’esigenza di non vanificare i risultati sinora conseguiti. Il sistema istitu-
zionale non è sembrato in grado di esprimere nel lungo periodo un indirizzo 
politico stabile e radicato nel consenso del corpo sociale. D’altra parte i parti-
ti sono apparsi in seria difficoltà nell’assolvere le loro principali funzioni co-
stituzionali: il raccordo permanente tra la società e le istituzioni; la selezione 
della classe dirigente; l’elaborazione di strategie. Le riforme istituzionali do-
vrebbero servire anche a favorire il rafforzamento e la rigenerazione del si-
stema dei partiti, nel presupposto che una democrazia senza partiti non è con-
cepibile. Nella Commissione si sono manifestate sensibilità diverse. In e-
strema sintesi esse possono essere ricondotte a due linee fondamentali, che 
sostanzialmente si fondano su due differenti auspici. La prima confida che i 
partiti siano in grado di superare l’attuale crisi per tornare a collegare la rap-
presentanza della società e il suo governo, in un quadro costituzionale che 
pur rinnovandosi conservi i necessari elementi di flessibilità propri della for-
ma di governo parlamentare. La seconda linea, invece, ritiene che i problemi 
possano risolversi innanzitutto con la creazione di istituzioni ad investitura 
popolare diretta e l’eliminazione dei troppi poteri di veto, anche come pre-
supposto della rigenerazione del sistema dei partiti. Le due linee, pur tenden-
zialmente parallele, possono presentare alcuni significativi punti di incontro. 
Per superare la crisi politica, economica e sociale la Commissione unanime 
ritiene necessari interventi di riforma costituzionale, tra i cui punti principali, 
ciò che più ci interessa da vicino, riguarda: il rafforzamento del Parlamento 
attraverso la riduzione del numero dei parlamentari, il superamento del bica-
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meralismo paritario, una più completa regolazione dei processi di produzione 
normativa e, in particolare, una più rigorosa disciplina della decretazione 
d’urgenza. 
2. Superamento del Bicameralismo paritario285 
La Commissione si è innanzitutto pronunciata, con un’opinione unanime, in 
favore del superamento del bicameralismo paritario. A tal fine sono state pro-
spettate due ipotesi: il bicameralismo differenziato e il monocameralismo. 
A) Bicameralismo differenziato. 
E’ largamente prevalente l’ipotesi di introdurre una forma di bicameralismo 
differenziato per attribuire al Senato della Repubblica la rappresentanza degli 
enti territoriali, intesi sia come territorio che come istituzioni, e alla Camera 
dei Deputati il rapporto fiduciario e l’indirizzo politico. Questa scelta è frutto 
di due motivazioni: a) la necessità di garantire al governo nazionale una 
maggioranza politica certa, maggiore rapidità nelle decisioni, e dunque stabi-
lità; b) l’esigenza di portare a compimento il processo di costruzione di un 
sistema autonomistico compiuto, con una Camera che sia espressione delle 
autonomie territoriali. Il Parlamento continuerebbe ad articolarsi in Camera e 
Senato, ma i due organi avrebbero composizioni e funzioni differenziate. En-
trambe le Camere, secondo tale ipotesi, votano le leggi nelle forme previste 
dalla Costituzione, controllano l’azione del governo e valutano le politiche 
pubbliche, con una prevalenza della Camera nell’esercizio della funzione le-
gislativa e del Senato nell’esercizio di alcune funzioni di controllo. La Com-
missione si è soffermata in primo luogo sull’alternativa tra elezione diretta ed 
indiretta dei membri del Senato, valutando soluzioni tra loro differenti: 
a) In astratto i Senatori possono essere 
 Eletti dai cittadini; 
 Eletti dai Consigli regionali; 
 Membri di diritto in forza degli uffici ricoperti nelle Re-
gioni e nei Comuni; 
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b) Qualora si optasse per la seconda soluzione, i Consigli regionali po-
trebbero eleggere i Senatori al proprio interno o al di fuori del Consi-
glio; 
c) Potrebbero far parte del Senato o solo gli eletti dai Consigli regionali, 
visto il ruolo che le Regioni assumono nella forma dello Stato, o an-
che rappresentanti dei Comuni, data la loro specificità nella storia ita-
liana; 
d) Se dovessero far parte del Senato anche i rappresentanti dei Comuni, 
occorrerebbe decidere la modalità della loro elezione. 
 
3. Monocameralismo.  
Un’altra opinione, che ha raccolto consensi in Commissione, si è espressa per 
il monocameralismo, da realizzare unificando le due Camere che oggi  godo-
no di pari dignità costituzionale. Questa opzione garantirebbe una maggiore 
semplificazione del sistema istituzionale e quindi una migliore stabilizzazio-
ne della forma di governo. Il monocameralismo avrebbe inoltre, secondo i 
sostenitori, il vantaggio di rendere più agevole il processo di riforma che, 
senza una scelta di prevalenza tra le due Camere, incontrerebbe presumibil-
mente minori resistenze. Questa opzione comporta la costituzionalizzazione 
del sistema Conferenze Stato-Regioni-Enti Locali. 
4. Composizione di Camera e Senato nel bicameralismo differenziato. 
La scelta del tipo di composizione del Senato risulta inscindibilmente con-
nessa alle opzioni relative alla ripartizione delle competenze tra Stato e auto-
nomie. Ogni eventuale ridimensionamento delle garanzie e degli spazi di au-
tonomia richiede un riequilibrio in termini di partecipazione e coinvolgimen-
to delle istituzioni territoriali nell’assunzione delle decisioni attribuite 
all’ambito statale. Il discorso riguarda particolarmente, ma non esclusivamen-
te, il riparto dei poteri legislativi e il ruolo del Parlamento. In questo senso, la 
partecipazione di rappresentanti delle autonomie territoriali all’attività delle 
Camere, è determinante nella definizione di un sistema non animato da logi-
che e dinamiche competitive, ma fondato su solide basi cooperative, su una 
unità in grado di coinvolgere ed includere tutti i livelli della Repubblica e di 
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recepire le istanze dei territori per comporle nell’interesse generale del Paese. 
Secondo, l’ipotesi della elezione indiretta, del Senato dovrebbero far parte 
tanto rappresentanti delle Regioni quanto rappresentanti dei Comuni. Appare 
infatti ragionevole che i Comuni siano rappresentati in un organo che ne re-
golamenta le funzioni fondamentali. I Senatori dovrebbero essere eletti in 
parte dai Consigli regionali in parte dai Consigli delle autonomie locali. 
L’elezione di secondo livello contribuirebbe a definire senza equivoci il nuo-
vo ruolo costituzionale del Senato. Tra i sostenitori della tesi della elezione 
indiretta, è prevalente l’opinione che i senatori debbano essere eletti fuori da 
Consiglio regionale per evitare che le stesse persone ricoprano contempora-
neamente due funzioni legislative, una presso il Consiglio regionale e l’altra 
presso il Senato. Il carattere particolarmente impegnativo del lavoro del Se-
nato induce a confermare questa ipotesi; per la stessa ragione anche gli eletti 
dai Consigli delle autonomie locali dovrebbero esser scelti fuori dai Consigli 
comunali. I Senatori quindi, secondo questa opzione, sarebbero rappresentan-
ti del territorio, ma eletti dalle istituzioni in questo radicate. Secondo un’altra 
tesi i rappresentanti delle Regioni dovrebbero essere eletti dai Consigli regio-
nali al proprio interno, eventualmente venendo sostituiti nel ruolo di Consi-
glieri regionali dai primi dei non eletti. Secondo questa opinione, l’elezione 
dei senatori fra soggetti esterni ai Consigli regionali sarebbe contraria alla 
ratio dell’elezione indiretta del Senato, che costruisce la seconda Camera 
come sede di rappresentanza delle Autonomie, intese anzitutto come istitu-
zioni e non solo come territori. Altri componenti della Commissione hanno 
proposto che i Senatori vengano eletti direttamente dai cittadini in concomi-
tanza con le elezioni regionali invece che contestualmente all’elezione della 
Camera. Con l’elezione diretta dei senatori, pur in un quadro di bicamerali-
smo differenziato, la costruzione del sistema di rappresentanza dei territori 
permetterebbe di aggirare la discussione, tradizionale, ma ormai obsoleta, 
circa l’elezione da parte delle Regioni e dei Comuni. Il vantaggio sarebbe 
quello di avere soggetti maggiormente legati al territorio rispetto a eletti in 
secondo o terzo grado, responsabilizzati di fronte ai cittadini, probabilmente 
più qualificati e non necessariamente appartenenti ad un circuito partitico. 
Senatori eletti direttamente diventerebbero da un lato, interlocutori della Ca-
mera politica, dall’altro, autorevoli interlocutori dei vertici regionali a questi 
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ultimi altrettanto rappresentativi dei territori. Questa tesi secondo i proponen-
ti presenterebbe alcuni vantaggi: eviterebbe complicati meccanismi di bilan-
ciamento tra rappresentanti delle Regioni e rappresentanti dei Comuni, e fa-
vorirebbe un maggior ricambio nella classe politica locale e nazionale. Que-
sta opzione, come specificato da coloro che l’hanno sostenuta, non comporta 
il mantenimento del bicameralismo paritario, ma prevede che in ogni caso il 
rapporto fiduciario debba ricadere sulla Camera dei deputati. Al fine di ac-
centuare il carattere regionale della rappresentanza del Senato, si dovrebbe 
stabilire, oltre all’elezione contestuale con il Consiglio regionale, la decaden-
za dei Senatori quando esso si scioglie. Il Senato, pertanto, si costituirebbe 
come organo permanente, mentre i suoi componenti decadrebbero ad ogni 
scioglimento del Consiglio della loro Regione e verrebbero rieletti conte-
stualmente alla rielezione del nuovo Consiglio regionale, in caso di elezione 
diretta, o comunque dal nuovo Consiglio regionale, in casi di elezione indi-
retta. In ogni caso dovrebbero essere escluse dalle cause di scioglimento au-
tomatico del Consiglio regionale la morte e l’impedimento permanente del 
Presidente della Giunta. Indipendentemente dalla soluzione prescelta, è opi-
nione assolutamente prevalente che i presidenti di Regione facciano parte del 
Senato come membri di diritto; secondo alcuni componenti dovrebbero farne 
parte di diritto anche i presidenti dei Consigli regionali. Passando ad altro 
tema, il numero dei componenti della Camera dei Deputati è stabilito in Co-
stituzione. Nel dibattito pubblico il tema della riduzione del numero dei par-
lamentari è stato connesso a quello del costo delle attività politiche, confon-
dendo così questo piano con quello dei costi della democrazia. In realtà il te-
ma della riduzione del numero dei parlamentari discende da un lato dalla 
moltiplicazione delle sedi della rappresentanza rispetto all’epoca della Costi-
tuente, e dall’altro dalla necessità di rafforzare la competenza, il prestigio e la 
reputazione delle Assemblee, anche in relazione ai nuovi compiti che il Trat-
tato di Lisbona assegna ai parlamentari nazionali degli stati membri 
dell’Unione Europea. Il Rapporto redatto dal Gruppo di lavoro sui temi isti-
tuzionali, istituito dal Presidente della Repubblica, propone di passare 
dall’attuale criterio di un deputato ogni 95.000 abitanti ad un parametro più 
in linea con gli standard europei: un deputato ogni 125.000 abitanti. Ne deri-
verebbe un numero complessivo di 480 Deputati. Se si intendesse comunque 
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seguire il criterio più restrittivo, si potrebbe usare il parametro spagnolo e 
quindi proporre una Camera di 450 Deputati. Il numero dei Senatori, proprio 
per la specificità della rappresentanza che sono chiamati ad assicurare, va 
stabilito regione per regione, in proporzione al numero degli abitanti. Potreb-
bero perciò essere presi in considerazione, con gli opportuni adattamenti, i 
criteri esposti nel progetto di riforma approvato nella XV legislatura, senza 
voti contrari, dalla Commissione Affari Costituzionali della Camera. La 
Commissione ritiene che, il numero complessivo dei Senatori non dovrebbe 
essere inferiore a 150 né superiore ai 200. Dovrebbe essere stabilito che i 
membri di diritto non abbiano titolo a retribuzione, ma solo al rimborso delle 
spese; visti i loro impegni nella istituzione di provenienza, e la specificità 
della loro fonte di legittimazione, non dovrebbero accedere alle cariche inter-
ne al Senato.  
 
5. Procedimento legislativo286. 
Nella disciplina del procedimento legislativo la Commissione non ha adottato 
il criterio della ripartizione per materie tra Camera e Senato, che avrebbe dato 
adito a incertezze e conflitti, in contrasto con i criteri di semplicità, rapidità e 
immediatezza di comprensione che la Commissione ha inteso seguire. Il si-
stema politico italiano ha bisogno di avere e trasmettere certezze. La Com-
missione peraltro si è preoccupata di integrare il principio della certezza con 
quello, parimenti rilevante, della partecipazione di entrambi i rami del Parla-
mento al procedimento legislativo, in forma diversa a seconda della tipologia 
della legge. Si sono pertanto distinte, con le precisazioni che seguiranno, 
quattro categorie di leggi: a) leggi costituzionali e di revisione costituzionale; 
b) leggi organiche; c) leggi ordinarie bicamerali; d) leggi ordinarie con voto 
prevalente della Camera. Non occorre spendere parole sulle leggi della prima 
categoria che, essendo destinate a concretizzare i principi fondamentali della 
convivenza civile, sociale e politica, hanno necessariamente bisogno del voto 
finale tanto della Camera che rappresenta la nazione nella sua unitarietà, 
quanto di quella che rappresenta le autonomie e i territori. Resterebbe in vi-
                                                   
286 Relazione finale, Commissione per le riforme istituzionali, Roma 17 settembre 
2013. 
Pagina 150 di 182 
gore quindi la procedura attualmente prevista dall’art. 138 Cost. Occorre va-
lutare la possibilità di chiedere il referendum confermativo per tutte le leggi 
di revisione, indipendentemente dalla maggioranza che le approva. E’ stato 
inoltre proposto di introdurre la categoria delle leggi organiche, che si inter-
porrebbero tra la Costituzione (e le leggi costituzionali) e le leggi ordinarie, 
dalle quali non possono essere abrogate o modificate. La funzione è quella di 
disciplinare, in diretta attuazione della Costituzione, materie individuate pun-
tualmente nella Costituzione stessa, particolarmente significative per il siste-
ma politico-costituzionale, come la legge elettorale, l’organizzazione e il fun-
zionamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri, l’organizzazione e il 
funzionamento dell’ordine giudiziario, la legge di cui all’ultimo comma 
dell’art. 81 Cost. La qualifica di legge organica può discendere solo da una 
espressa e puntuale indicazione della Costituzione. Sarebbe prevista, in defi-
nitiva, una riserva di legge organica. Apposite norme transitorie costituziona-
li dovranno individuare quali tra le leggi vigenti sono da considerarsi organi-
che. Secondo l’opinione prevalente, l’approvazione delle leggi organiche 
competerebbe alla sola Camera che dovrebbe esprimere il voto finale con la 
maggioranza assoluta dei deputati. Le leggi organiche potrebbero essere mo-
dificate solo da altre leggi organiche e solo in forma esplicita. Altri ritengono 
preferibile non introdurre questa nuova categoria di leggi, che a loro avviso 
complicherebbe il sistema delle fonti. Leggi bicamerali sono quelle che ri-
guardano l’ordinamento e le funzioni di Regioni e autonomie locali nonché i 
rapporti tra queste e lo Stato che non coinvolgano il legame fiduciario tra 
Parlamento e Governo. Queste leggi dovrebbero essere specificamente indi-
cate in Costituzione. Si tratterebbe, ad esempio, delle leggi che attribuiscono 
a tutte le Regioni o ad alcune di esse l’esercizio delle funzioni amministrative 
nelle materie di legislazione esclusiva dello Stato; delle leggi concernenti le 
funzioni fondamentali degli enti locali. Per questo tipo di norme nulla cambia 
rispetto al procedimento legislativo attuale. Le leggi bicamerali non sarebbe-
ro sottordinate alle leggi organiche né queste ultime alle leggi bicamerali, 
perché le due categorie sono destinate a disciplinare materie diverse e pertan-
to tra loro vi è un rapporto di separazione di competenze. Le leggi ordinarie 
sono tutte quelle che non rientrano nelle altre categorie. Nella proposta della 
Commissione, il procedimento legislativo per i disegni di legge costituziona-
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le, di revisione costituzionale e bicamerale può cominciare indifferentemente 
sia presso la Camera che presso il Senato e il suo svolgimento è disciplinato 
dalle regole attualmente in vigore. Per le leggi ordinarie e per le leggi organi-
che, l’iniziativa legislativa e il voto finale spettano invece sempre alla Came-
ra dei Deputati, titolare del rapporto fiduciario. Qualora si ritenesse applicabi-
le il procedimento bicamerale anche alle leggi organiche, l’iniziativa legisla-
tiva potrebbe partire dal Senato anche per questa categoria di atti normativi. 
Il Senato può richiamare tutti i disegni di legge ordinaria e di legge organica 
approvati dalla Camera; ove non richiamato o non modificato nei termini, il 
disegno di legge è definitivamente approvato. Naturalmente ove si optasse 
per la natura bicamerale delle leggi organiche ne deriverebbe che il procedi-
mento potrebbe partire anche dal Senato. La procedura del richiamo segui-
rebbe le seguenti linee: A. Il richiamo di ciascun disegno di legge è deliberato 
dal Senato su richiesta di una minoranza qualificata (2/5 del totale dei Sena-
tori, appartenenti ad almeno 4 regioni) entro dieci giorni dalla trasmissione 
del disegno di legge da parte della Camera; in alternativa, si può prevedere 
che tutti i provvedimenti approvati dalla Camera siano trasmessi al Senato. B. 
Il Senato deve pronunciarsi (in tutte le ipotesi sub A) entro trenta giorni suc-
cessivi, scaduti i quali perde il potere di intervento. C. Se il Senato approva 
senza modifiche, il testo è approvato definitivamente. D. Se il Senato respin-
ge il testo, la Camera può riapprovarlo ed in tal caso si intende definitivamen-
te approvato. E. Se il Senato approva modifiche al testo approvato dalla Ca-
mera, la Camera lo riesamina e delibera in via definitiva entro trenta giorni 
sulle modifiche apportate dal Senato. F. La scadenza del termine comporta la 
decadenza dal potere di richiamo e dal potere di intervento. L’iniziativa legi-
slativa spetta a ciascun parlamentare per le materie per le quali la Camera di 
appartenenza è competente per il voto finale. Il Senato può deliberare di pre-
sentare alla Camera progetti di legge per i quali esprime il voto finale la Ca-
mera dei deputati. Quando l’iniziativa è sostenuta da tre quinti dei Senatori, 
la Camera deve esprimere il voto entro 120 giorni. La Commissione ha af-
frontato inoltre il problema di procedure abbreviate che rispondano 
all’esigenza del Governo di disporre in tempi brevi e certi dei deliberati del 
Parlamento su questioni particolarmente urgenti. E’ nota la degenerazione 
che, proprio per sopperire all’assenza di una procedura del genere, ha subito 
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il procedimento legislativo per effetto dell’intreccio decreto legge-
maxiemendamento-questione di fiducia. A questa lacuna ha inteso rispondere 
la proposta del voto a data fissa, ammissibile per tutte le leggi ad esclusione 
di quelle costituzionali, organiche e bicamerali. Il Presidente del Consiglio, 
previa delibera del Consiglio dei Ministri, può chiedere alla Camera che un 
disegno di legge venga iscritto con priorità all’ordine del giorno e che su di 
esso venga espresso il voto finale entro un termine determinato. Decorso il 
termine senza che la Camera abbia proceduto al voto finale, il testo della pro-
posta di legge presentato o accolto dal Governo e suddiviso in articoli è sot-
toposto alla votazione finale senza modifiche. Si procede alla sola votazione 
finale e non a quella dei singoli articoli perché si vota la proposta del Gover-
no. La richiesta iniziale del Governo non attiva automaticamente la procedura 
speciale, ma è necessario un voto dell’Assemblea. La richiesta può essere a-
vanzata per un numero di disegni di legge determinato dal Regolamento della 
Camera dei Deputati. In sintesi, la Camera dei Deputati procederebbe al voto 
a data fissa per un numero limitato di provvedimenti ritenuti prioritari dal 
Consiglio dei Ministri, secondo la seguente disciplina:  
 Il procedimento legislativo comincia alla Camera, visto che l’istituto 
prevede la possibilità che il Governo presenti un proprio testo e 
chieda alla propria maggioranza di sostenere la richiesta di procedu-
ra speciale; 
 La Camera dei Deputati delibera sulla richiesta del Presidente del 
Consiglio entro trenta giorni dalla sua presentazione; 
 La data richiesta deve in ogni caso garantire un’adeguata istruttoria 
parlamentare; 
 Se la Camera approva, il Presidente contingenta i tempi affinché il 
voto finale avvenga entro il termine, tenuto conto anche 
dell’eventuale richiamo da parte del Senato e del voto successivo 
della Camera; 
 I tempi per il richiamo e la deliberazione del Senato sono ridotti alla 
metà; 
 Scaduto inutilmente il termine, il Presidente del Consiglio dei Mini-
stri può chiedere che la Camera deliberi (con unico voto) sulla pro-
posta di legge presentata dal Governo, eventualmente con le modifi-
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che approvate nel frattempo dalla Camera (se condivise dal Gover-
no). 
La Commissione, anche per coerenza con l’introduzione dell’istituto del voto 
a data fissa, propone di limitare le possibilità di ricorso ai decreti legge, che 
devono restare uno strumento assolutamente straordinario. Questo effetto si 
può ottenere o attraverso l’individuazione della legge n. 400/88 come legge 
organica, qualora si condividesse l’ipotesi dell’introduzione di questa catego-
ria di leggi (oppure attraverso la costituzionalizzazione dei limiti previsti in 
quella legge). Secondo l’art. 15 della legge in questione, il Governo non può, 
mediante decreto-legge: a) conferire deleghe legislative ai sensi dell’art. 76 
della Costituzione; b) provvedere nelle materie indicate all’art. 72, quarto 
comma, della Costituzione; c) rinnovare le disposizioni di decreti legge dei 
quali sia stata negata la conversione in legge con il voto di una delle due Ca-
mere; d) regolare i rapporti giuridici sorti sulla base dei decreti non converti-
ti; e) ripristinare l’efficacia di disposizioni dichiarate illegittime dalla Corte 
costituzionale per vizi non attinenti al procedimento. I decreti devono conte-
nere misure di immediata applicazione e il loro contenuto deve essere speci-
fico, omogeneo e corrispondente al titolo. E’ stato proposto di escludere o li-
mitare incisivamente la emendabilità dei decreti legge e dei disegni di legge 
di conversione. Il vincolo della omogeneità  dei decreti legge dovrebbe di per 
sé limitarne fortemente la emendabilità; in ogni caso occorrerebbe fissare il 
divieto di introdurre disposizioni aggiuntive al disegno di legge di conversio-
ne. Ad avviso della Commissione occorre migliorare la qualità della nostra 
legislazione, il cui livello inadeguato si traduce in incertezza del significato 
delle leggi e quindi in lesione del fondamentale principio della certezza del 
diritto. Si propone perciò di stabilire in Costituzione che i Regolamenti par-
lamentari conferiscano al Presidente di Assemblea il potere di rendere inam-
missibili emendamenti di contenuto eterogeneo e di adottare le misure neces-
sarie perché i disegni di legge abbiano un contenuto omogeneo e corrispon-
dente al titolo. Una rigorosa attuazione di questi principi dovrebbe avere 
l’effetto indiretto di precludere i maxiemendamenti. 
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6. In sintesi: i poteri propri del Senato287. 
Il Senato della Repubblica manterrebbe la propria denominazione originaria 
coerentemente con la disposizione secondo la quale la Repubblica è costituita 
dallo Stato, dalle Regioni e dai Comuni. Alla luce dei nuovi criteri di forma-
zione verrebbero assorbite dal Senato le competenze di carattere normativo 
attualmente attribuite alle Conferenze, lasciando al sistema delle Conferenze 
la competenza sulle questioni di carattere amministrativo. Sarebbe inoltre 
soppressa la Commissione per le questioni regionali. Sul piano legislativo re-
sterebbero intatte le competenze attuali per le leggi bicamerali. Per le leggi 
ordinarie e per quelle organiche, per le quali il voto finale spetta alla Camera, 
il Senato potrebbe esercitare il potere di richiamo. L’iniziativa legislativa 
spetterebbe a ciascun Deputato e, per le leggi bicamerali, anche a ciascun Se-
natore. In un sistema nel quale il rapporto fiduciario è attribuito alla sola Ca-
mera, eletta con regole che favoriscono la determinazione della maggioranza 
politica attraverso il voto dei cittadini, al Senato devono spettare, per il prin-
cipio dei contrappesi costituzionali, i poteri di controllo che non coinvolgano 
il rapporto fiduciario. I meccanismi di coesione politica sottesi al patto di 
maggioranza possono infatti rendere i poteri di controllo della Camera meno 
incisivi e meno efficaci. Il Senato, dunque, proprio perché svincolato dal rap-
porto fiduciario, deve conservare il potere di inchiesta parlamentare e il sin-
dacato ispettivo, e deve esercitare in modo sistematico la funzione di control-
lo parlamentare sull’attuazione delle leggi e sugli andamenti di finanza pub-
blica; a tal fine occorrerebbe valutare se il Senato non debba essere titolare di 
una sorta di rapporto privilegiato, ma non esclusivo, con la Corte dei Conti, 
con l’Ufficio parlamentare del bilancio e, secondo alcuni, con il CNEL pro-
fondamente riformato. Con riguardo a quest’ultimo, la Commissione ha con-
diviso una valutazione negativa della sua attuale configurazione. Per alcuni il 
CNEL dovrebbe essere oggetto di un’ampia riforma, per altri invece dovreb-
be essere invece soppresso. Il Senato, infine, può ricoprire un particolare ruo-
lo, nel rafforzato quadro dell’Unione Europea, soprattutto per la specifica ca-
pacità di interloquire con le autonomie territoriali, tanto come presidio al 
principio di sussidiarietà, quanto per la valutazione delle proposte legislative 
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della UE. L’articolo 6 del Protocollo sull’applicazione dei principi di sussi-
diarietà e di proporzionalità, Allegato al Trattato di Lisbona, prevede infatti 
che ciascun Parlamento nazionale o ciascuna Camera dei parlamenti naziona-
li possa inviare ai Presidenti del Parlamento Europeo, del Consiglio o della 
Commissione, un parere motivato per segnalare la non conformità di un de-
terminato progetto al principio di sussidiarietà. Ciascun Parlamento nazionale 
o ciascuna Camera, continua l’art. 6, può consultare “i parlamenti regionali 
con poteri legislativi”. Questa specifica interlocuzione dovrebbe spettare in 
particolare al Senato.  
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CONCLUSIONI. 
In questo lungo percorso, ho cercato di raccontare, sin dal principio, del Bi-
cameralismo, delle sue origini, dei motivi che hanno spinto la nostra Costitu-
ente, ad adottarlo per il nostro Parlamento, la sua evoluzione e gli avveni-
menti che si sono susseguiti, e che hanno portato, piano piano, a discostarsi 
dall’idea di bicameralismo paritario, che si voleva realizzare inizialmente, si-
no a giungere alle svariate ipotesi di riforma, quasi tutte incentrate, su un’idea 
di superamento del bicameralismo paritario. Questione, a mio avviso, ancora 
aperta e molto dibattuta, così come si può notare, dall’ultima ipotesi di rifor-
ma, qui citata, risalente al settembre 2013. Dunque, una volta giunti a questo 
punto, ci si chiede, cosa si intravede dal nostro assetto costituzionale, specifi-
camente, riguardo il Parlamento, o per meglio dire cose ne è rimasto del bi-
cameralismo. Ma vediamo più in dettaglio288, per renderci conto. La Costitu-
zione affida alle due Camere riunite in un unico organo, il Parlamento in se-
duta comune, una serie di funzioni: l’elezione e il giuramento del Presidente 
della Repubblica, con l’integrazione dei rappresentanti della regioni (artt. 83 
e 91), la sua messa in stato d’accusa per alto tradimento o attentato alla Costi-
tuzione (art. 90), l’elezione di un terzo dei giudici della Corte Costituzionale 
(art. 135, comma 1) e del Consiglio superiore della magistratura (art. 104, 
comma 4), l’elezione della lista dei cittadini da cui sono sorteggiabili i giudi-
ci da aggregare a quelli della Corte Costituzionale per i giudizi di accusa con-
tro il Presidente della Repubblica (art. 135, comma 1). E’ un elenco definito, 
tassativo di funzioni che si esercitano solo quando necessario. Ciò spiega il 
fatto che quest’organo abbia un Presidente precostituito, il Presidente della 
Camera (scelto dai costituenti in considerazione della più articolata rappre-
sentatività della Camera rispetto al Senato ed anche per simmetria rispetto 
alla funzione del Presidente del Senato, di supplenza del Presidente della Re-
pubblica), e che si utilizzi per il suo funzionamento, normalmente, il regola-
mento della Camera; salva la facoltà delle Camere riunite, prevista sempre 
dai regolamenti di stabilire norme diverse. Quest’ultimo è uno degli elementi 
da cui molti289, deducono il carattere di collegio perfetto del Parlamento in 
seduta comune, che non sarebbe perciò un mero collegio elettorale, essendo 
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dotato invece di piena capacità di discutere, oltre che di deliberare. La Costi-
tuzione (art. 126) prevede espressamente una sola commissione bicamerale: 
la commissione di deputati e senatori per le questioni regionali, cui affida una 
funzione consultiva nel procedimento di scioglimento dei Consigli regionali. 
Oltre questa attribuzione costituzionale, la commissione, composta da 20 de-
putati e 20 senatori, è titolare di altre funzioni consultive: sia nei confronti del 
Governo, nei casi previsti dalle leggi; sia nel procedimento legislativo, e-
sprimendo il proprio parere obbligatorio, ma non vincolante, alle commissio-
ni parlamentari permanenti competenti sui disegni di legge che investono le 
attribuzioni delle Regioni. Un altro organismo bicamerale è previsto da una 
fonte costituzionale (non la Costituzione, questa volta, ma una legge costitu-
zionale, la n. 1 del 1989). Si tratta del comitato parlamentare per i procedi-
menti di accusa. Esso è l’organo che istruisce l’unica attività del Parlamento 
in seduta comune non limitata ad una mera procedura elettiva; la messa in 
stato d’accusa del Presidente della Repubblica. Simmetricamente al Parla-
mento in seduta comune, anche questo organo risulta dalla giustapposizione 
dei due collegi parlamentari competenti per le autorizzazioni a procedere, i 
cui uffici di presidenza, alternandosi da legislatura a legislatura, costituiscono 
l’ufficio di presidenza del comitato. Questi due organi costituiscono il model-
lo per un vero e proprio sistema di commissioni bicamerali sorte, per decisio-
ne del legislatore, allo scopo si svolgere funzioni di indirizzo, controllo e vi-
gilanza, che il Parlamento esercita così attraverso organi che si collocano in 
una dimensione comune, riunendosi in uno spazio , anche fisicamente ubicato 
a metà strada tra palazzo Madama e palazzo Montecitorio. Il legislatore, dove 
non vincolato dalle prescrizioni costituzionali, che affidano ad esempio a de-
cisioni di ciascuna Camera la funzione legislativa e quella fiduciaria, ha svi-
luppato infatti i poteri del Parlamento utilizzando prevalentemente lo stru-
mento della commissione bicamerale. Anche un potere attribuito dalla Costi-
tuzione singolarmente a ciascuna Camera, quello di inchiesta (art. 82 Cost.), 
non prescrivendosi un esercizio disgiunto, è stato spesso utilizzato attraverso 
l’istituzione, con legge o atto bicamerale, di commissioni bicamerali. Oltre le 
due commissioni previste dalla Costituzione e dalla legge costituzionale e le 
commissioni d’inchiesta, vi sono commissioni bicamerali di indirizzo, dotate 
anche di poteri idonei ad incidere sull’amministrazione degli enti vigilati. 
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All’epoca della cosiddetta centralità del Parlamento era questo uno strumento 
importante per permettere il coinvolgimento dell’opposizione nella gestione 
di settori particolarmente delicati, come le partecipazioni statali e l’intervento 
straordinario nel Mezzogiorno, oggetto di entrambe apposite commissioni bi-
camerali di indirizzo. Oggi l’unica commissione di indirizzo in senso proprio 
è quella sui sevizi radiotelevisivi, che ha peraltro soprattutto funzioni di vigi-
lanza. Molte sono invece, le commissioni bicamerali che svolgono funzioni 
di controllo. Dalla più importante, il comitato parlamentare per la sicurezza 
della Repubblica, formato da 5 deputati e 5 senatori, nominati dai due Presi-
denti di Assemblea in modo da garantire la rappresentanza paritaria della 
maggioranza e delle opposizioni; e presieduto da un presidente eletto, per 
prescrizione legislativa, tra i parlamentari di opposizione, al comitato parla-
mentare di controllo sull’Europol, alla commissione di vigilanza 
sull’anagrafe tributaria. Vi sono poi commissioni dall’antica tradizione, come 
ad esempio, quella sulla Cassa depositi di prestiti e sull’amministrazione del 
debito pubblico, o di più recente istituzione, come quella sull’accesso ai do-
cumenti amministrativi, che non sono commissioni parlamentari in senso 
proprio, poiché non composte solo da deputati e senatori, ma anche da sog-
getti esterni, per lo più di designazione governativa, si parla perciò di com-
missioni miste. Alle commissioni bicamerali, si possono assimilare, per quan-
to riguarda la loro collocazione nell’ordinamento parlamentare, le delegazioni 
delle Camere presso organismi europei ed internazionali. Essenzialmente at-
traverso strutture bicamerali il Parlamento italiano è dunque presente, dove 
richiesto, alla vita degli organi internazionali cui è chiamato a partecipare. I 
due regolamenti e la prassi poi hanno sviluppato una rete di sedi di lavoro 
comune, che superano funzionalmente la divisione bicamerale, laddove pos-
sibile, nella fase preparatoria e istruttoria di procedimenti che si concludono 
comunque con decisioni distinte delle due Camere. Esempi di questa attività 
sono: l’istruttoria sul documento di programmazione economico finanziaria; 
la possibilità sempre per le commissioni di procedere congiuntamente, attra-
verso un comitato paritetico, allo svolgimento di indagini conoscitive, possi-
bilità prevista anche per i lavori delle commissioni monocamerali di inchie-
sta. Vi è poi la prassi delle commissioni permanenti di riunirsi congiuntamen-
te, con le omologhe commissioni dell’altro ramo del Parlamento per ascoltare 
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comunicazioni del Governo: prassi promossa, secondo un principio di leale 
collaborazione, dai due Presidenti delle Assemblee. Detto ciò, vista la quanti-
tà di commissioni bicamerali e soprattutto la maggiore integrazione tra Ca-
mera e Senato che sviluppano sedi di lavoro comune, si potrebbe pensare, che 
ci si orienti verso una tendenza di superamento del bicameralismo, nonostan-
te la questione, o meglio il dibattito, è tutt’ora aperto, continuando ad essere 
oggetto di ipotesi di riforma. Proprio per fornire delle ultime considerazioni, 
ritornando al concetto cui si accennava prima, ovvero il Parlamento in seduta 
comune, c’è chi invece sostiene290, che il principio bicamerale, 
nell’interpretazione della forma di governo repubblicana impostata dalla Co-
stituzione del 1948, si suole definire come perfetto a partire dalla previsione 
di cui all’art. 55, primo comma, Cost., poiché le due Camere sono perfetta-
mente parificate per funzioni e per prerogative. Da una parte, devono concor-
rere con un doppio voto conforme sia nella concessione della fiducia al Go-
verno, sia nell’approvazione dei disegni di legge. Dall’altra parte, deputati e 
senatori godono nella stessa misura delle prerogative di cui agli artt. 66 – 69, 
Cost., su cui si fonda l’autonomia costituzionale dei due rami del Parlamento. 
Si può aggiungere che nelle due Camere il principio bicamerale si atteggia 
come perfetto anche grazie al principio per cui la supplenza del Capo dello 
Stato affidata al Presidente del Senato è pareggiata dalla presidenza del Par-
lamento in seduta comune, come già detto prima, assegnata al Presidente del-
la Camera dei deputati, cui spetta perciò di convocare questo organo291. Ci si 
deve però chiedere se il significato del principio bicamerale sia ancora questo 
che si è appena ricordato. Bisogna indagare su una questione classica: se il 
Parlamento in seduta comune debba essere qualificato come organo a se stan-
te o come semplice modo per consentire la riunione delle due Assemblee in 
unica seduta292. La soluzione di questo problema di classificazione può essere 
individuata a partire dalla ragion d’essere della riunione in seduta comune: 
essa, infatti, può costituire il momento di esercizio della funzione che gode di 
caratteristiche autonome e qualificanti rispetto a quelle esercitate singolar-
mente dalle Camere, ovvero può rappresentare semplicemente il modo in cui 
                                                   
290 GIAN LUCA CONTI, Il principio bicamerale come opportunità e come problema: 
la Camera delle urne e il Senato del caso (o del caos).  
291 FERRARA, 1984. 
292 PALADIN, 1965. 
Pagina 160 di 182 
le Camere esercitano delle funzioni che altrimenti potrebbero esercitare se-
condo le forme consuete. In realtà, il principio bicamerale trova nella riunio-
ne in seduta comune delle due Camere un correttivo, questo correttivo con-
sente di indagare l’essenza del principio bicamerale stesso: il Parlamento si 
riunisce in seduta comune in quei casi in cui il principio del doppio voto con-
forme determinerebbe un rischio per il coretto funzionamento del principio 
democratico. In tutti i casi in cui il Parlamento opera in seduta comune, elen-
cati prima, la ragione della convocazione in unica seduta è un correttivo del 
principio bicamerale perché la competizione per la carica più alta dello Stato 
non può incorrere nel rischio di stallo che è implicito nel principio del doppio 
voto conforme e lo stesso si può dire sia per l’elezione dei cinque giudici del-
la Corte Costituzionale di nomina parlamentare o per i membri non togati del 
Consiglio Superiore della Magistratura, ma più ancora per la messa in stato di 
accusa del Capo dello Stato, che determinerebbe una situazione di estrema 
tensione nel momento in cui venisse deliberata da una camera ma non anche 
confermata dall’altra293. Si tratta di casi in cui la convocazione in seduta co-
mune tende a scongiurare il rischio che una delle Camere si orienti in senso 
diverso dall’altra e quindi impedisca di raggiungere in risultato che la Costi-
tuzione vuole come necessitato e quindi opera come correttivo del principio 
bicamerale. Per queste ragioni, il Parlamento in seduta comune non merita di 
essere considerato un organo a se stante, come risulta anche 
dall’interpretazione letterale dell’art. 55, primo comma, Cost., ma costituisce 
piuttosto una modalità di riunione delle due Camere che ha come scopo di 
correggere il principio bicamerale, impedendo il meccanismo del doppio voto 
conforme nei casi in cui questo può costituire un pregiudizio al corretto fluire 
della forma di governo. Questo significa però che il principio bicamerale, 
considerato dal punto di vista del suo correttivo costituzionale, comprende 
come naturale il caso che le due camere siano espressione di maggioranze di-
verse e, proprio, per questo motivo prevede la loro riunione congiunta, con 
un computo delle maggioranze non più basato sul principio del doppio voto 
conforme per cui ciascuna assemblea gode di una prerogativa di veto che si 
materializza come potenziale stallo, ma sul conteggio dei voti dei parlamen-
tari così riuniti, conteggio che permette di raggiungere più facilmente una 
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maggioranza ma che, soprattutto, determina una sola maggioranza: la mag-
gioranza di tutti i parlamentari, conteggiati indipendentemente dalla Camera 
cui appartengono294. La considerazione del Parlamento in seduta comune co-
me correttivo del principio bicamerale basato sul meccanismo del doppio vo-
to conforme sia nel procedimento legislativo che nella concessione della fi-
ducia al governo ha come suo naturale presupposto la considerazione che i 
due rami del Parlamento possano essere espressione di due maggioranze di-
verse. E’ la possibilità di una diversa maggioranza nei due rami del Parla-
mento che, in un certo senso, costituisce il fondamento del principio bicame-
rale: il doppio voto conforme non ha molto senso nel caso in cui i due rami 
siano perfettamente omogenei, perché si risolve in un inutile appesantimento 
delle procedure di decisione, ma diventa ragionevole, in un mondo perfetto, 
nel mondo perfetto immaginato dai costituenti, se le due assemblee rappre-
sentano due diversi modi di trasformare i voti in seggi, ovvero di dare espres-
sione al principio maggioritario. In questo caso, infatti, le camere collaborano 
dando voce a due diversi modelli di rappresentanza e il modello del doppio 
voto conforme serve a far sì che i due diversi modelli di rappresentanza deb-
bano trovare una sintesi e questa sintesi può servire ad un’espressione della 
funzione di indirizzo politico che sappia valorizzare i due modelli di rappre-
sentanza di cui i due rami del Parlamento divengono espressione. Non più un 
bicameralismo perfetto nel senso che si è soliti dare a questa espressione leg-
gendola come collegata a due Camere che sono formate di maggioranze o-
mogenee e che, nella sostanza, lasciava al corpo elettorale il compito di desi-
gnare il candidato premier, ma un bicameralismo perfettamente imperfetto, se 
così si può dire295, in cui il Senato opera come correttivo al premio di mag-
gioranza assegnato dalla legge elettorale alla Camera dei deputati. Ed ancora, 
per concludere, si sostiene che, la Costituzione attraverso il principio bicame-
rale si è modificata da se stessa reagendo alle torsioni imposte a livello politi-
co dalla legislazione elettorale. Difatti, oggi, pare di essere dinnanzi a due 
modelli diversi di bicameralismo: un bicameralismo perfettamente imperfet-
to, nel caso in cui le due Camere siano espressione di una diversa maggioran-
za e un bicameralismo imperfettamente perfetto, nel caso in cui le due Came-
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re siano espressione della stessa maggioranza296. Considerando infine, quanto 
sta accadendo adesso nel nostro paese, non si può tralasciare, la nuova legge 
elettorale, e gli effetti che ne conseguono nei confronti del Parlamento e del 
tanto discusso bicameralismo. La nuova legge elettorale, l’Italicum, è stata 
approvata, in prima lettura, riformando l’elezione della Camera dei deputati, 
dopo nove anni ed una pronuncia di incostituzionalità della legge elettorale n. 
270 del 2005, comunemente nota come porcellum. Il nuovo sistema si propo-
ne di rispondere all’ineludibile esigenza di assicurare, nel rispetto del princi-
pio fondamentale di eguaglianza del voto, la governabilità del Paese. Da que-
sta esigenza, è nato un testo che consiste in un sistema proporzionale, con 
premio di maggioranza eventuale e limitato, al primo o al secondo turno con 
le seguenti caratteristiche: soglie di sbarramento per partiti e coalizioni, 12% 
per le coalizioni, 4,5% per le liste coalizzate e 8% per le liste non coalizzate; 
suddivisione del territorio nazionale in circoscrizioni regionali, suddivise in 
collegi plurinominali cui è assegnato un numero di seggi da tre a sei; premio 
di maggioranza, fino al massimo di 340 seggi, assegnato alla coalizione o li-
sta vincente che supera al primo turno il 37% dei voti; l’attribuzione dei seggi 
avviene a livello nazionale, essi vengono prima redistribuiti fra le circoscri-
zioni (regioni) e successivamente assegnati nei collegi plurinominali; le liste 
sono brevi, per cui vale l’ordine di presentazione in lista per l’attribuzione dei 
seggi. Questa riforma, approvata dalla Camera coinvolge anche parte delle 
opposizioni; si tratta quindi di una riforma condivisa da una maggioranza più 
larga di quella governativa. Nel dettaglio la nuova legge per la Camera pre-
vede: la competizione elettorale in collegi plurinominali, è escluso il voto di 
disgiunto; la lista è formata da un numero di candidati non inferiore alla metà 
dei seggi e non superiore al numero complessivo degli assegnati al collegio 
plurinominale; per garantire la rappresentanza di genere, a pena di inammis-
sibilità, nel complesso delle candidature di una circoscrizione nessuno dei 
due sessi può essere rappresentato in misura superiore al 50%; inoltre nella 
successione interna delle liste nei collegi plurinominali non possono esservi 
più di due candidati consecutivi del medesimo genere; per quanto riguarda le 
candidature multiple, ovvero la possibilità per un candidato di presentarsi in 
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più collegi plurinominali, il testo prevede un numero massimo di 8 collegi; ai 
fini della presentazione delle liste, il numero delle sottoscrizioni degli elettori 
richieste per la presentazione delle liste di candidati è fissato tra un minimo 
di 1.500 e un massimo di 2.000. Ed ancora, si prevede, che la competizione 
elettorale, venga svolta su un primo turno di votazione, all’esito del quale alla 
lista o coalizione di liste che consegua un numero di voti validi pari almeno 
al 37% del totale di voti validi, sia attribuito un premio di maggioranza e su 
un successivo turno di ballottaggio qualora la predetta percentuale non sia 
raggiunta. La disciplina del ballottaggio prevede che tra il primo e il secondo 
turno non siano possibili apparentamenti fra liste, diversi da quelli già presen-
tati al primo turno. I seggi sono assegnati ai collegi in numero non inferiore a 
tre e non superiore a sei, per far si che i nominativi dei candidati possano es-
sere stampati direttamente sulla scheda, che le liste siano brevi  e dunque si 
possano conoscere i candidati. Il premio di maggioranza corrisponderebbe ad 
un numero di seggi ulteriore,  alla coalizione o lista che abbia raggiunto la 
soglia predetta, non più di quanti siano sufficienti per arrivare al totale di 340 
seggi. Qualora nessuna lista o coalizione di liste abbia raggiunto il 37% del 
totale dei voti validamente espressi, si procede al ballottaggio, e alla lista o 
coalizione di liste che abbia ottenuto il maggior numero di voti a tale turno 
viene assegnata una quota di seggi pari a 321 seggi. Questa nuova legge elet-
torale non si applica al Senato, poiché si vuole un Senato che, non sia più e-
letto dai cittadini, che diventi una Camera delle Autonomie Locali e che non 
sia più chiamato ad esprimere la fiducia al governo. Quindi con questa legge, 
ci si avvierebbe verso, il superamento dell’attuale sistema di bicameralismo 
perfetto. In questo modo, il Senato che non potrebbe fare crisi, perché escluso 
dal circuito fiduciario con il governo, potrebbe rievocare una delle caratteri-
stiche del Senato regio. Nel momento in cui il Senato della Repubblica non 
può più aprire una crisi di governo, la rappresentanza espressa nel Senato di-
venta una rappresentanza di grado inferiore, qualitativamente e democratica-
mente inferiore, rispetto a quella espressa dalla Camera dei Deputati e ver-
rebbe meno, il presupposto del bicameralismo di garanzia previsto dai costi-
tuenti. In Assemblea costituente, fra le tre opzioni di bicameralismo di garan-
zia, corporativo o territoriale, ha prevalso la prima, ovvero un bicameralismo 
di garanzia. Ma cerchiamo di capire meglio, garanzia nel senso che, la secon-
Pagina 164 di 182 
da Camera, doveva servire a contenere e correggere le possibili degenerazioni 
in senso autoritario della forma di governo parlamentare, nel momento in cui 
la stessa fosse collegata ad una sola Camera, potenzialmente succube di una 
maggioranza del caso, orientata verso un uomo della provvidenza in grado di 
conquistare un livello di consenso pericoloso per le istituzioni repubblicane; 
quindi per evitare uno strapotere nelle mani di una sola Camera. Infatti i co-
stituenti scelsero un bicameralismo fortemente differenziato, sia a durata del-
le due Camere, 5 e 6 anni, sia a composizione, il Senato veniva eletto su base 
maggioritaria, mentre la Camera con metodo proporzionale. Le due Camere 
avrebbero garantito il funzionamento di un sistema parlamentare basato su 
una doppia garanzia di rappresentanza, una più vicina ai partiti, l’altra più vi-
cina ai territori, e per questa ragione avrebbero dovuto esprimere entrambe la 
fiducia e partecipare entrambe alla approvazione della legge di bilancio, per-
ché in questo modo si avrebbe avuto la certezza della centralità del Parlamen-
to. Quindi si evince che, nel nostro sistema costituzionale, si ha un collega-
mento forte fra bicameralismo di garanzia e un regionalismo altrettanto di ga-
ranzia, un collegamento forte che non merita, oggi di essere dimenticato. No-
nostante ciò, la sua evoluzione caratterizzata dall’appiattimento delle diffe-
renziazioni, lo ha condotto su di un piano inclinato, sino a smarrirne il fon-
damento razionale, allontanandolo da ciò a cui auspicavano i costituenti. Ma 
ci dobbiamo chiedere se oggi, ci sia ancora bisogno di un bicameralismo di 
garanzia, di una doppia espressione del voto nel circuito fiduciario ovvero 
nell’approvazione del bilancio dello Stato; cioè si è giunti ad un livello di 
maturità democratica tale, da poter eliminare ogni tipo di correttivo parla-
mentare atto ad evitare le degenerazioni? Bisogna distinguere il terreno delle 
leggi elettorali dal campo della Costituzione; vi è una forte differenza di gra-
diente democratico fra le scelte elettorali e le scelte costituzionali: le prime 
sono dominate dall’indirizzo politico di ,maggioranza, mutano ad ogni evolu-
zione del sistema, le altre sono l’ambito entro il quale l’indirizzo politico di 
maggioranza deve collocarsi, sono necessariamente stabili perché caratteriz-
zano un determinato sistema. In realtà, si potrebbe sostenere che la Costitu-
zione si sia evoluta in un certo senso in direzione della flessibilità, almeno 
quanto ai caratteri della forma di governo e ai rapporti fra gli organi che de-
tengono l’indirizzo politico. Nelle scelte prese in ambito costituzionale tutti 
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devono essere messi in grado di partecipare, di scelte che si pongono in con-
trasto con l’animo necessariamente in contraddittorio dell’indirizzo politico 
di maggioranza. Attrarre la Costituzione nell’indirizzo politico di maggioran-
za significa, in altre parole, snaturarla e privarla di una delle sue caratteristi-
che essenziali, la stabilità. Quindi questo correttivo di cui si parla, ancora og-
gi è necessario, o è divenuto un inutile appesantimento? Forse alla luce dello 
sviluppo del bicameralismo, nel nostro ordinamento, potrebbe essere visto 
come un appesantimento, considerando la quasi totale mancanza di differenze 
tra la Camera ed il Senato, divenute l’una il doppione dell’altra, entrambe 
chiamate ad esprimere un doppio voto conforme nel procedimento legislati-
vo, causando una estrema lentezza nella formazione delle leggi, e forse pro-
prio questo che ci porterebbe ad una riforma del Senato o addirittura ad una 
sua esclusione da determinate funzioni, proprio per differenziare questi orga-
ni, cercando di rendere più celere ed efficace il procedimento legislativo. Ma 
allora si ritornerebbe, a ciò che i costituenti avevano in mente, ovvero due 
Camere, ma fortemente differenziate, e non eliminarne del tutto una, ri-
schiando la concentrazione di potere, nelle mani di una soltanto. Oggi, 
l’attuale legislatura è il risultato di una tornata elettorale che si è svolta sulla 
base di regole che sono state dichiarate incostituzionali perché violavano il 
principio democratico, con una sentenza che ha determinato un vero e proprio 
terremoto costituzionale. Quindi può un Parlamento con questi limiti di natu-
ra e struttura decidere sulla opportunità della soppressione di un correttivo, 
giustificato dal principio democratico, alle possibili degenerazioni del parla-
mentarismo? Forse no, perché per poterlo fare ci si dovrebbe trovare, in una 
situazione in cui tutti gli attori politici possano dialogare serenamente intorno 
alla Costituzione e ai suoi nodi. Dunque se il regionalismo italiano nasceva 
come correttivo degli eccessi collegati ad un’espressione esclusivamente su 
base nazionale del principio maggioritario, oggi si potrebbe sostenere che 
questa esigenza è ancora attuale, ovvero si ha la necessità di correttivi in gra-
do di assicurare la tenuta complessiva del sistema democratico; nonostante 
l’esigenza sia la stessa, la realtà odierna è completamente diversa, quindi il 
sogno di un Senato delle autonomie che per mezzo della fedele ed efficace 
attuazione del principio bicamerale sia in grado di lavorare sia come corretti-
vo delle degenerazioni del sistema parlamentare, sia come strumento per la 
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rivitalizzazione di un regionalismo che appare assai stanco, deve oggi fare i 
conti con le richieste della società moderna, e la capacità di dare soddisfazio-
ne ai bisogni dei cittadini.    
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